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Введение к работе
В настоящее время в Российской Федерации имеется 11576 муниципалитетов, в число которых входят 1596 административных районов, 581 город, 305 городских районов и округов, 446 поселков городского типа, 8377 сельских администраций, 269 сельских населенных пунктов, которые значительно дифференцированы по географическим, экономическим, социальным, демографическим и другим признакам, в результате чего имеют различные ресурсные потребности, возможности1. Проводимый в настоящее время курс на децентрализацию хозяйствования и управления, перераспределение полномочий между федеральным центром, субъектами федерации и муниципалитетами привели к дальнейшей концентрации средств в федеральном бюджете на стадии первичного распределения налогов. В результате этого с 2001 по 2003 гг. доля налоговых доходов в федеральном и региональных бюджетах увеличи-лась, тогда как в местных бюджетах снизилась с 61 до 51% , возросло количество дотационных территорий, выросла дифференциация муниципалитетов по налоговому потенциалу и среднедушевой бюджетной обеспеченности. В-третьих, местные бюджеты (при их продекларированной самостоятельности) реально располагают только четырьмя закрепленными налогами, которые в совокупности могут обеспечить незначительную часть доходной базы. Данный факт не позволяет муниципальным образованиям осуществлять не только перспективное развитие, но и нормально финансировать неотложные нужды.
В условиях углубления различий по всем социально-экономическим показателям на региональном и на муниципальном уровнях главной стабилизирующей основой местных финансов является налоговый потенциал, который выступает в качестве измерителя налоговых возможностей, а также индикатора эффективности налоговой политики.
Исходя из вышеизложенного, выравнивание экономической и бюджетной асимметрии должно быть нацелено на гармоничное сочетание налогового потенциала и бюджетной обеспеченности территорий, на устранение неравных стартовых условий воспроизводства, а не на ликвидацию фактически складывающихся бюджетных диспропорций.
Проблемы экономической и бюджетной асимметрии, а также вопросы эффективного использования налогового потенциала находятся сегодня в сфере внимания специалистов многих научно-исследовательских центров в России и в других странах. Определяется это важностью программ финансового оздоровления региональных экономик.
Среди зарубежных исследователей экономического, финансового и налогового потенциала наибольший интерес представляют работы С. Барро, Р. Бирда, М. Смарта, М. Валенте,С. Гроуве.
В области взаимодействия участников бюджетного процесса методологическую основу данного исследования составили теоретические и методические разработки Г.И. Ананьевой, А.И. Баскина, В.П. Золотарева, А.И. Игуди-на, Л.Л. Игониной, A.M. Лаврова, А.Н. Новиковой, А.Б. Паскачева, С.Г. Пепе-ляева, И.В. Подпориной, Р.Ю. Рыбаковой, Н.М. Сабитовой, СП. Сазонова, В.Б. Христенко.
Теоретическую базу в области налоговых отношений заложили российские ученые A.M. Бабич, СВ. Барулин, А.В. Брызгалин, Н.Г. Вишневская, В.И. Волков, А.В. Демин, М.В. Карп, А.В. Макрушин, А.В. Никитина, Л.Н. Павлова, В.Г. Пансков, СГ. Пепеляев, В.Г. Пушкарев, Р.Г. Сомоев, А.Д. Сырцов, Н.П. Сычев, Д.Г. Черник, Т.Ф. Юткина.
Сущности и методике оценки налогового потенциала посвящены работы СБ. Баткибекова, О.В. Богачевой, И.В. Горского, Е.Б. Дьяковой, И.И. Ибрагимовой, П.А. Кадочникова, Н.В. Кашиной, Н.А. Колесниковой, А.Л. Коло-мийца, О.В. Лугового, А.Д. Мельника, В.М. Москвина, А.И. Новиковой, Л.В. Перекрестовой, СГ. Синельникова, В.Н. Ротовой, И.В. Трунина, М.Н. Шалю-хиной, А.Г. Яновского.
Факторы формирования налогового потенциала рассмотрены в работах таких авторов, как П.Д. Бакинов, А.А. Баранов, О.Н. Бекетова, А.П. Бембето-ва, П.В. Большеданов, Н.Г. Вишневская, В.И Воинов, Т.В. Володина, В.В. Гордиенко, В.Р. Захарьин, В.П. Золотарев, A.M. Лавров, В.Д. Ларичев, В.И. Насырова, Ж.В. Острогорская, И.А. Перонко и др.
Значительные исследования по возможностям использования в России налогового потенциала региона в рамках бюджетного выравнивания, проведены учеными Института экономики переходного периода. Ими построены математические модели зависимости налогового потенциала от основных макроэкономических показателей (ВРП, объемы производства отраслей региона). Результатом их работы явилась методика распределения Фонда финансовой поддержки регионов на 2000 год, где впервые в качестве одного из показателей были использованы валовые налоговые доходы региона.
Ценный научный багаж вышеперечисленных работ лег в основу предложенных вариантов преодоления асимметрии налогового потенциала муниципальных образований и позволил определить общие направления в решении данной проблемы.
Несмотря на большое число работ, асимметрия налогового потенциала муниципальных образований не стала специальным предметом научного исследования в области бюджетного выравнивания, а имеющиеся разработки должны быть дополнены и уточнены с учетом особенностей современного этапа реформы местного самоуправления.
Цель диссертационной работы состоит в теоретическом обосновании основных направлений бюджетного выравнивания муниципальных образований и разработке финансового инструментария повышения их налогового потенциала.
Задачи исследования: 1) комплексно представить теоретические аспекты и бюджетной асимметрии, а также исследовать экономическое содержание налогового потенциала в региональном и муниципальном разрезе;
2) раскрыть сущность и определить функции бюджетного выравнивания налогового потенциала муниципальных образований;
3) исследовать стимулирующую функцию бюджетного выравнивания в условиях реформы местного самоуправления;
4) предложить направления совершенствования налогового планирования на уровне регионов и муниципальных образований;
5) уточнить методику распределения финансовой помощи на уровне субъектов федерации - муниципалитетов.
Объектом исследования является налоговый потенциал муниципальных образований.
В качестве предмета исследования выступают экономические отношения между различными уровнями бюджетной системы, возникающие при выравнивании асимметрии налогового потенциала муниципальных образований.
Теоретическая основа диссертационного исследования представлена классическими и современными научными разработками и концепциями отечественных и зарубежных специалистов, исследующих проблемы оценки и эффективного использования налогового потенциала.
Нормативно-правовую базу диссертационной работы составили действующие Бюджетный кодекс Российской Федерации, Налоговый кодекс Российской Федерации, федеральные и региональные законодательные акты, а также нормативные и директивные документы Президента и Правительства Российской Федерации, регламентирующие правила разграничения доходных и расходных полномочий между различными уровнями бюджетной системы государства.
Методологическую базу исследования составили общенаучные и специальные методы познания: анализа и синтеза, дедукции и индукции, абстрагирования и конкретизации, информационного моделирования, а также элементы экономико-статистического метода.
Эмпирической основой для обеспечения доказательности теоретических положений, достоверности выводов и рекомендаций послужили статистиче ские и аналитические материалы Государственного комитета статистики России, Министерства Финансов РФ, территориальных налоговых инспекций, факты, опубликованные в научной литературе и периодической печати, информационные ресурсы INTERNET.
Положения диссертации, выносимые на защиту
1. Налоговый потенциал муниципалитета и налоговый потенциал муниципального бюджета различаются в результате применения налогового законодательства. В широком смысле налоговый потенциал территории представляет собой совокупность финансовых ресурсов, которые могут быть мобилизованы в ее границах. В узком смысле - совокупность финансовых ресурсов, подлежащих аккумулированию в бюджет через налоговые платежи, в соответствии с действующей в плановом периоде системой налогообложения.
2. Асимметрия налогового потенциала муниципальных образований - это нарушение его количественной и качественной соразмерности (пропорциональности) средним показателям по региону, федеральному округу или иному территориальному образованию. Количественная асимметрия обусловлена несоразмерностью налогооблагаемых баз, а качественная - неравномерностью налоговых усилий региональных и местных властей.
3. Бюджетное выравнивание как элемент финансовой политики федеративного государства направлено на исполнение налоговой системой своего назначения с учетом региональных условий и стандартных налоговых усилий. Бюджетное выравнивание выполняет ряд взаимосвязанных и взаимодополняющих функций: обеспечивает гражданские права населения территорий (социальная функция), способствует воспроизводству муниципального экономического потенциала (стимулирующая функция), формирует доходы бюджетов разных уровней (регулирующая функция), формирует критерии эффективности освоения экономического потенциала территории (индикативная функция).
4. Для реализации стимулирующей функции бюджетного выравнивания и преодоления количественной асимметрии налогового потенциала муници пальных образований необходимо на долгосрочной основе закрепить за местными бюджетами субъектов федерации следующие доходные источники: налоговые - налог на доходы физических лиц - 75%; единый налог на вмененный доход для отдельных видов деятельности - 90%; единый налог на вмененный доход, взимаемый в связи с применением упрощенной системы налогообложения — 30%; налог на имущество предприятий - 100%; налог на имущество физических лиц — 100%; налог на рекламу — 100%; налог на наследование и дарение - 100%; местные лицензионные сборы - 100%; неналоговые доходы - в соответствии с существующим законодательством, добавив полное закрепление арендных платежей за землю за муниципальным уровнем.
5. При планировании поступлений от собственных налоговых источников, а также связанной с этим налоговой нагрузки целесообразно дифференцировать показатель валового регионального продукта (используемый в налоговом паспорте региона) на показатели произведенного дохода и полученного (располагаемого) дохода с соответствующим их выделением в региональные счета, информация по которым позволит учитывать доходы, полученные за пределами региона. Для учета экспорта межрегионального налогового бремени нужно дополнить региональный счет полученного (располагаемого) дохода показателями: 1) реализация товаров и услуг нерезидентов; 2) сведения об имуществе, находящемся в собственности нерезидентов; 3) сведения о прибыли, распределяемой между акционерами — нерезидентами; 4) сведения о налогооблагаемом доходе нерезидентов. Это позволит выделить экспорт налогового бремени при оценки налоговой базы региона.
6. Методика перераспределения средств между бюджетами через фонды финансовой поддержки территориальных бюджетов должна отражать собственную доходную базу конкретного региона, численность населения, общий объем социальной помощи и пр. Сейчас существует целый ряд методик распределения средств через фонд финансовой поддержки муниципальных образований. Однако ни одна из них, несмотря на свои положительные моменты, не показала своей бесспорной эффективности на практике. В дополнение к существующей методике перераспределения средств «Фонда финансовой поддержки муниципальных образований» целесообразно применить методику расчета объема финансовой помощи муниципальным образованиям на основе показателей душевой бюджетной обеспеченности, коэффициентов категорий-ности населенных пунктов и коэффициента отклонения от регионального норматива, рассчитываемого для каждого муниципального образования. Научная новизна заключается в следующем:
- выявлено отличие налогового потенциала муниципального бюджета от налогового потенциала муниципалитета, обусловленное объективным влиянием действующей в каждом периоде системы налогообложения на размер мобилизуемых в местный бюджет финансовых средств;
- установлено, что налоговый потенциал муниципальных образований несоразмерен средним показателям по региону, федеральному округу, экономическому району, стране; в определении асимметрии налогового потенциала выделены количественная и качественная несоразмерность;
- системно представлены функции бюджетного выравнивания финансовой базы местного самоуправления: социальная, стимулирующая, регулирующая и индикативная;
- обоснованы рациональные с позиции выполнения стимулирующей функции бюджетного выравнивания пропорции закрепления доходных источников муниципальных бюджетов: налоговых (единый налог на вмененный доход, имущественные налоги, лицензионные сборы и др.) и неналоговых;
- предложено дифференцировать показатель валового регионального продукта на «произведенный» и «располагаемый», с введением соответствующих региональных счетов и показателей, позволяющих выделить экспорт налогового бремени;
- разработана методика распределения финансовой помощи на уровне «субъекты федерации - муниципалитеты», при которой на основе численности населения рассчитываются поправочные коэффициенты категорий ности населенных пунктов и средневзвешенный коэффициент отклонения от регионального норматива для каждого муниципального образования. Практическая значимость работы состоит в том, что выработанные в процессе проведенного исследования основные методологические рекомендации раскрывают важные направления повышения налогового потенциала муниципального образования, которые со стороны государственных органов власти остаются до сих пор без должного внимания и могут быть включены в общую программу экономических реформ на ближайшие годы, а также использоваться в практической деятельности государственных органов при определении основных направлений налоговой политики, разработке механизмов пополнения бюджета. Результаты исследования могут найти применение в преподавании дисциплин «Финансы», «Муниципальные финансы», «Налоги и налогообложение».
Основные положения и результаты исследования доложены и одобрены на ежегодных научных конференциях молодых ученых и студентов Волгоградского государственного университета (г. Волгоград, 2001-2003 гг.), на VI Региональной конференции молодых исследователей Волгоградской области (Волгоград, 2001г.), конференции профессорско-преподавательского состава Волгоградской государственной сельскохозяйственной академии (г. Волгоград, 2001 г.).
Налоговый потенциал: понятие, структура
Жизнедеятельность соответствующей экономической системы во многом определяется наличием и использованием собственного налогового потенциала.
Термин «потенциал» был введен в научный оборот 10—15 лет назад. Этимологически он означает «скрытые возможности, мощность, силу». Широкая трактовка смыслового понятия «потенциал» состоит в его рассмотрении как «источника возможностей, средств, запаса, которые могут быть приведены в действие, использованы для решения какой-либо задачи или достижения определенной цели; возможности отдельного лица, общества, государства в определенной цели» . Таким образом, термины «потенциал», «потенциальный» означают наличие у кого-либо (будь то отдельно взятый человек, первичный трудовой коллектив предприятия, общество в целом) скрытых, не проявивших себя возможностей или способностей в соответствующих сферах их жизнедеятельности.
Т.Ф. Юткина считает, что налоговый потенциал в ассоциативном научном сознании - это прежде всего объективная экономическая категория, то есть обобщающий (интегральный) образ неких процессов, которые не утрачивают своей объективности независимо от языковых различий, и от способа их формализации на практике4.
Предпосылкой методологической основательности толкования существа налогового потенциала как экономической категории является развитие процессов объективного познания экономических, финансовых и связанных с ними денежных отношений.
Таким образом, движение от абстрактного, одностороннего к конкретному, развернутому, многообразному в познании экономических процессов привело к введению в научный оборот термина «налоговый потенциал».
В экономической литературе налоговый потенциал определяется как совокупный объем финансовых ресурсов, которые могут быть мобилизованы через систему налогообложения. Это максимум налоговых поступлений, которые может - при идеальных условиях - обеспечить территория5.
Определяя данную категорию, не следует противопоставлять понятия «потенциал» и «ресурсы», так как потенциал связан с обобщенной, собирательной характеристикой ресурсов, привязанной к месту и времени.
Рассматривая потенциал как способность ресурсов давать определенные результаты и обеспечивать функционирование системы, следует учитывать и выражать в показателях все факторы, которые определяют такую способность. Для этого необходимо иметь как характеристики ресурсов всех видов, так и их результирующие (системные) характеристики, знать способ их использования и управления ими. Другими словами, необходимо знать не только ресурсы, но и накопленные, однако еще не используемые резервы.
Потребность в резервах — идея не новая. К ней постоянно обращено внимание экономистов, правомерно считающих, что сознательно устанавливаемые обществом пропорции лишь в том случае обеспечивают действительно планомерное развитие, если общество располагает достаточными резервами.
Муниципальные финансы в контексте налоговой политики регионального выравнивания
Проблема определения роли муниципальных финансов в процессе регионального выравнивания поднимается с 1992 года - момента начала процессов децентрализации. Вместе с тем необходимо отметить, что в контексте исследования наряду с муниципальными финансами будут рассмотрены некоторые вопросы, относящиеся к бюджетам субъектов Российской Федерации, т.к. в отдельных случаях невозможно выделить проблемы муниципальных финансов без изучения тесно связанных с ними проблем региональных бюджетов в целом.
После распада СССР Российская Федерация унаследовала бюджетную систему формально федеративного, но по существу унитарного высокоцентрализованного государства, в котором региональные и местные власти не имели сколько-нибудь значимой бюджетной самостоятельности. Территориальные бюджеты утверждались органами власти и управления более высокого уровня, которые и обеспечивали их сбалансированность установлением индивидуальных нормативов формирования доходов и предоставлением покрывающих «плановый дефицит» централизованных дотаций. В конечном счете все бюджеты оказывались сведенными в единый государственный бюджет СССР, за составление и исполнение которого отвечало союзное Министерство финансов, имевшее сложную иерархию административно подчиненных ему территориальных финансовых органов . В ходе перестройки были предприняты попытки повысить финансово-экономическую самостоятельность административно-территориальных единиц. Однако, не будучи подкрепленными глубинными политическими и экономическими реформами, они лишь усугубили кризис прежней бюджетной системы, прочно привязанной к жесткой партийно-административной вертикали.
К настоящему времени процесс формирования нового бюджетного устройства России прошел через 3 этапа. В 1991—1999 гг. произошла «стихийная децентрализация» бюджетных ресурсов, доля субнациональных бюджетов возросла с 40 до 50-55%. В этот период был принят ряд федеральных законов, вводивших основные принципы бюджетного федерализма, однако ни один из них в полной мере не был реализован. Эволюция межбюджетных отношений вышла за рамки законодательного регулирования и происходила под определяющим влиянием политической конъюнктуры, конфликтов и компромиссов между федеральным центром и регионами. В 1994-1995 гг. в результате проведенной реформы произошло упорядочивание финансовых взаимоотношений между федеральным центром и регионами. Были введены единые нормативы отчислений от основных федеральных налогов в бюджеты субъектов Федерации, создан Фонд финансовой поддержки субъектов Федерации, средства которого впервые начали распределяться на основе жестко формализованной процедуры, расширены налоговые полномочия региональных и местных властей. Созданная в этот период система частично соответствовала, по крайней мере, внешним признакам бюджетного устройства федеративных государств, однако не имела прочной законодательной базы. 1996-1999 годы стали периодом обострения кризиса межбюджетных отношений и региональных финансов, усиления субъективизма и политического торга с регионами за финансовые ресурсы, массовый характер приобрели неденежное исполнение бюджетов разных уровней, задержки в выплате зарплаты работникам бюджетной сферы, кроме того, резко возросли долги региональных и местных бюджетов53.
Варианты закрепления доходных источников за местными бюджетами
Для выработки оптимальной структуры распределения налоговых доходов между уровнями бюджетной системы автором была проведена работа по расчету изменения структуры налоговых доходов консолидированного бюджета субъектов Российской Федерации. Расчет долей налоговых доходов, поступающих в бюджеты соответствующих органов власти субъектов Федерации и в местные бюджеты, производилась на основе нормативов отчислений от регулирующих налоговых источников муниципальных бюджетов, содержащихся в законе «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и законопроектом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
Были выполнены прогнозы закрепления налоговых и неналоговых доходов местных бюджетов субъектов Федерации, входящих в состав Поволжского экономического района: Республике Татарстан, Астраханской, Волгоградской, Пензенской, Самарской, Саратовской и Ульяновской областей. Из расчетов была исключена Республика Калмыкия, ввиду особого налогового статуса - зоны благоприятного налогообложения.
Общая задача была разбита на две частных.
Первая — выбор критерия оптимизации. Рассматривались следующие критерии: 1) максимум средней бюджетной самообеспеченности муниципалитетов; 2) максимум муниципалитетов, увеличивающих свою бюджетную самообеспеченность; 3) максимум самообеспеченных муниципалитетов.
После всестороннего анализа бал выбран третий критерий.
Вторая частная задача состояла в том, чтобы найти такие пропорции распределения налогов, которые при сохранении объема доходов федерального бюджета позволили бы максимально увеличить в 2004 г. число самообеспеченных (недотационных), либо приближающихся к недотационным регионов. В связи с тем, что при расчете использовались данные о фактических расходах регионов (а не о нормативных или «очищенных» расходах), за 100-процентную самообеспеченность принимался 80-85-процентный уровень покрытия фактических расходов.
При расчетах оптимальных нормативных отчислений от налогов, закрепляемых за местными бюджетами, с целью создания условия для самофинансирования также учитывались выравнивающие свойства данных налогов. Программой развития бюджетного федерализма до 2005 г. предусматривалось выделение в большинстве закрепляемых налоговых источников гарантированной и выравнивающей частей. Гарантированная часть налога закрепляется полностью пропорционально полной сумме налогов, собранных на территории муниципальных образований, а выравнивающая - по результатам перераспределения налога на региональном уровне пропорционально численности населения. В данном исследовании этот механизм анализируется применительно к налогу на доходы физических лиц, поскольку основные налоговые доходы предполагается формировать либо за счет местных, либо недостаточно крупных для подобного перераспределения налогов.
Расчет размеров выравнивающей части осуществляется следующим образом. По каждому субъекту, который включался в анализ, были определены среднерегиональные по душевые показатели по налогу на доходы физических лиц за 2004 г. Затем данный показатель умножался на долю налога на доходы физических лиц, которую предполагалось закреплять в качестве выравнивающей части.
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