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Введение к работе
Актуальность исследования. Одной из наиболее значимых проблем бюджетной сферы в Российской Федерации остается формирование кредиторской задолженности бюджетов. Накопление и периодические попытки погашения кредиторской задолженности бюджетов всех уровней сопровождают становление бюджетной системы России, начиная с 1992 г. В настоящее время в законодательстве отсутствует само определение кредиторской задолженност?; бюджета. Бюджетное законодательство из всех видов бюджетной задолженности признает только обязательства по погашению и обслуживанию государственного долга. Однако очевидно, что обязательства государства не ограничиваются обязательствами, вытекающими из факта осуществления заимствований. Например, гражданское право предусматривает возможность участия государства в гражданских правоотношениях (например, отношениях по закупке продукции для государственных нужд), а, следовательно, возможность возникновения у государства обязательств и задолженности, вытекающих из таких правоотношений. Разрабатывая законы*, предусматривающие осуществление бюджетных расходов (например, выплату определенных социальных трансфертов), государство также принимает на себя определенные обязательства, неисполнение которых порождает бюджетную задолженность, хотя и не признаваемую официально. Законодательство, так или иначе затрагивающее проблемы, связанные с кредиторской задолженностью, содержит множество коллизий и противоречий. Судебная практика в этой области также не отличается внутренним единством: решения по аналогичным искам к бюджету зачастую противоречат друг другу. Таким образом, проблема кредиторской задолженности до сих пор во многом остается нерешенной.
Эти и другие причины обусловили как научную новизну, так и практическую значимость диссертационного исследования, посвященного проблемам кредиторской задолженности бюджетной системы в России.
Степень научной разработанности темы. Теоретической и методологической основой диссертационной работы послужили работы таких отечественных ученых и специалистов-практиков, как Д.А. Аллахвердян, Г.В. Базарова, A.M. Бирман, М.В. Васильева, А.Г. Зверев, Е.В. Коломин, Д.С. Моляков, Л.П. Павлова, Г.Б. Поляк, В.М. Родионова, М.В. Романовский, Б.И. Филимонов, Я.Б. Хесин, Н.А. Ширкевич. Однако большое число наименований работ в этой области не свидетельствует о всесторонней изученности бюджетных проблем и особенностей несбалансированности бюджетной задолженности и бюджетных обязательств.
Первые системные исследования, в которых сформулированы ключевые вопросы развития современной системы бюджетных отношений в России, относятся к 1992—1993 гг. Их условно можно разбить на три группы.
К первой группе относятся работы исследователей-финансистов А.Г. Игудина, В.Г. Панскова, Г.Б. Поляка, В.М. Родионовой, СП. Солянниковой и др., и ранее имевших дело с государственными финансами. Именно в них были разработаны принципы трансформации отечественной бюджетной системы, существовавшей в условиях централизованного планового хозяйства, в новую, включающую несколько уровней самостоятельных бюджетов.
Вторая группа работ, подготовленных А.Г. Гранбергом, И.М. Бусыгиным, В.Г. Введенским, А.В. Истоминым и др., посвящена изучению принципов бюджетного федерализма в зарубежных странах, таких, как Германия, США, Канада, Австралия, а также мирового опыта урегулирования и профилактики бюджетной задолженности.
Наконец, третья группа работ в данной области — это труды по специальным вопросам бюджетных отношений в системе национальных финансов и региональной политики, в которых как элемент содержался и анализ кредиторской задолженности бюджета и бюджетных обязательств. Среди авторов этих рабоIі можно выделить С.Д. Валентея, И.А. Умнову, В.Н. Лексина, Л.Н. Лыкову, П.Б. Пыренкова, Л.В. Смирнягина, С.А. Шахрая, А.Н. Швецова и др.
Информационной базой исследования явились данные государственной статистики. В работе анализируются конкретные показатели, наиболее адекватно отражающие специфику рассматриваемых вопросов. Возникающие гипотезы проверялись на конкретных примерах с целью установления типичности, универсальности конкретных выводов, возможности их применения в практике, а также соответствия теоретическим положениям.
Для решения поставленных задач в работе использовались такие математико-статистические методы, как методы теории управления, усреднение величин, табличный и модульный методы, моделирование экономических процессов, факторный анализ, а также основные положения общей теории систем.
Цель и задачи исследования. Целью диссертационной работы является исследование закономерностей формирования бюджетной задолженности и причин ее несбалансированности с бюджетными обязательствами в России, а также основных направлений совершенствования механизма урегулирования кредиторской задолженности бюджетной системы
Цель диссертации обусловила постановку и решение следующих задач:
выявить причины возникновения кредиторской задолженности бюджетов всех уровней в Российской Федерации, определить структуру кредиторской задолженности, выделить отдельные виды задолженности и их особенности;
исследовать федеральное и региональное законодательство, направленное на урегулирование кредиторской задолженности прошлых лет, образовавшейся в начале - середине 1990-х гг. и выявить противоречивость законодательной базы как объективной основы формирования бюджетной задолженности;
сделать оценку объемов кредиторской задолженности федерального, регионального и местного бюджетов по отдельным видам кредиторской задолженности, определить причины их возникновения и
приемлемые методы урегулирования;
проанализировать зарубежный опыт урегулирования и механизмы
предотвращения кредиторской задолженности с целью оценки эффективности
отдельных их элементов для решения проблем задолженности по бюджетным
обязательствам в России;
разработать предложения по урегулированию накопленного объема
бюджетной задолженности в РФ и предотвращению ее возникновения в
дальнейшем.
Предметом исследования являются закономерности формирования и развития бюджетной задолженности в системе финансовых отношений в РФ.
В качестве объекта исследования выступают отношения между кредиторами бюджета и бюджетными организациями по поводу формирование и урегулирования кредиторской задолженности бюджета.
Научная новизна исследования заключается в разработке теоретических подходов и методических рекомендаций по совершенствованию механизма урегулирования кредиторской задолженности бюджетной системы с целью выделения причин ее появления в будущем
Автором получены следующие конкретные результаты, обладающие научной новизной:
уточнена сущность, выделены особенности и сформулированы взаимосвязи понятий «бюджетные обязательства», «расходные обязательства» :т «бюджетная задолженность» в системе бюджетного федерализма, что позволило охарактеризовать модели наращивания кредиторской задолженности бюджетов в классификации ее видов по разным основаниям и сформулировать закономерности ее возникновения и развития в Российской Федерации;
выявлены основные причины несоответствия распределения доходных полномочий и расходных обязательств разных уровней бюджетов, с одной стороны, и их финансовой обеспеченностью, с другой, позволившие разработать методические подходы к разработке эффективных мер урегулирования каждого
вида кредиторской задолженности по бюджетным обязательствам;
установлена непосредственная связь между ростом кредиторской задолженности и инструментами фискального регулирования на основе оценки налогового потенциала регионов и субъективных факторов мотивации государственных и муниципальных органов власти к наращиванию задолженности по своим обязательствам;
разработаны подходы к адаптации отдельных элементов зарубежного опыта урегулирования и предотвращения кредиторской задолженности бюджетов, исходя из специфики ее формирования на каждом из уровней бюджетной системы, причин объективного и субъективного характера с оценкой их эффективности при восстановлении сбалансированности межбюджетных отношений путем реализации «принципа дифференцированного бюджетного выравнивания субъектов РФ», «принципа зависимости бюджетного стимулирования от достигнутых результатов» и т.п.;
предложены формы и методы совершенствования системы управления кредиторской задолженностью российских бюджетов, связанные с внедрением механизмов конкурентности и бюджетирования, переориентирующие органы власти с издержек на конечный результат в новой модели межбюджетных отношений.
Теоретическая и практическая значимость диссертации состоит в разработке и обосновании автором конкретных рекомендаций по укреплению бюджетного федерализма в России путем рационализации действующей системы межбюджетных отношений, нацеленной на обеспечение финансовой устойчивости регионов, совершенствование нормативной базы межбюджетных отношений, разрешение конфликтов между органами власти разных уровней по поводу разграничения доходных и расходных полномочий.
Результаты научного исследования, а также выводы и оценки могут быть использованы Министерством финансов Российской Федерации при разработке концепций реформирования межбюджетных отношений, Министерством
экономического развития и торговли Российской Федерации при подготовке методических документов по совершенствованию модели бюджетного федерализма, а также администрациями субрегиональных уровней власти при исполнении бюджетов.
Теоретические положения, развитые автором в диссертации, могут быть использованы при чтении лекций по финансовым дисциплинам в высших учебных заведениях.
Апробация результатов исследования. Основные результаты исследования, обобщенные в диссертации, опубликованы в сборниках научных статей ВЗФЭИ и приложении к журналу «Экономические науки», а также были использованы при разработке госбюджетной НИР на кафедре «Финансы, бюджет и налогообложение» ВЗФЭИ.
Основные положения и результаты научного исследования использованы Республиканским Центром высшего экономического образования Министерства образования РФ при подготовке программ соответствующих учебных дисциплин.
Публикации. Основные положения диссертационной работы опубликованы в трех статьях общим объемом 1,5 печатных листа.
Структура диссертации. Работа состоит из введения, трех глав, заключения, библиографического списка, включающего более 100 источников, содержит таблицы, рисунки и схемы.
Теоретические основы формирования системы неплатежей в российской экономике
Особенностью переходной экономики России явился феномен массовых неплатежей хозяйствующих субъектов, включая государство. В сформировавшейся модели мотивации и поведения предприятий макроэкономические и конъюнктурные факторы играли роль своего рода регулятора масштабов неплатежей, уклонения от налогов, поскольку определяли возможности для легального и нелегального отвлечения ресурсов. Инвестиционный процесс оставался блокированным как на уровне рациональных целей фирм, так и на уровне его реализации в условиях действующей налоговой и штрафной системы за неплатежи ("счет недоимщика" и проч.). В этом проявился, в частности, "остаточный" характер инвестиций при коротком горизонте планирования: сначала поддержанич контроля и доходов заинтересованных групп, и лишь потом — долгосрочные интересы. Удивительно не только то, как предприятия существовали в такой среде, но и то, как государственные финансы могли вообще функционировать в условиях такой мотивации и такого поведения хозяйствующих субъектов. Взрыв неплатежей начался в 1 квартале 1992 г., и за последующие семь лет ни правительство, ни международные финансовые организации (МФО), ни иностранные советники не могли ничего с ними поделать.
Независимо от макроэкономической конъюнктуры, связанной с финансовым кризисом 1998 г. или с самыми высокими за 90-е годы темпами экономического роста страны в 1999 г., система неплатежей оставалась неизменной, меняя лишь формы своего проявления. Неплатежи, частичные неплатежи и расчеты денежными суррогатами стали целостной системой взаимного кредитования предприятий, позволяющей им избегать издержек реализации, смягчать ограничения ликвидности и частично парировать неблагоприятные изменения конъюнктуры рынка. Так, только за период с 1994 по 1996 гг. квазиденежные расчеты в общем объеме платежно-расчетных средств в российской экономике возросли в три раза: с 17% до 51% соответственно.
Все попытки экспертов объяснить системообразование неплатежей простой нехваткой денег, демонетизацией экономики были опровергнуты самой действительностью.
Оценка задолженности федерального, региональных и местных бюджетов в РФ
Инвентаризация 1998-1999 гг., проведенная в рамках Программы экономии расходов , доказала, что кредиторская задолженность бюджетных организаций и задолженность бюджета не являются идентичными категориями. Большой объем кредиторской задолженности возникает не по причине отсутствия бюджетного финансирования, а в результате нецелевого использования средств, невыполнения лимитов потребления и т.д. (в терминах Программы экономии расходов это так называемая несанкционированная задолженность второго уровня). В результате проблемой является точное определение объема задолженности самого бюджета, вытекающей из обязательств, по которым бюджет несет прямую ответственность, и по которым установлена субсидиарная ответственность бюджета.
Действительно, данные, собираемые и публикуемые Госкомстатом РФ и Минфином РФ, не позволяют получить полную картину о величине задолженности самого бюджета и бюджетных учреждений. Классификация видов бюджетной задолженности, применяемая и Госкомстатом, и Минфином РФ, и в частности, используемая в Постановлении Правительства РФ № 600 «Об утверждении программы экономии государственных расходов», недостаточно точна и, в большинстве случаев не позволяет определить, к какому именно виду бюджетной задолженности относятся статистические данные.
В данных Госкомстата публикуется информация о кредиторской задолженности бюджетных учреждений. При этом следует иметь в виду два обстоятельства. Во-первых, кредиторской задолженности в данной диссертации соответствует показатель «просроченная кредиторская задолженность» в данных Госкомстата. Во-вторых, как уже отмечалось, эти данные не охватывают учреждения силовых ведомств, что по оценкам сопоставимо с федерального бюджета.
Представление о собственной задолженности бюджета мог бы дать показатель дебиторской задолженности бюджетных организаций. Как видно из приведенной табл. 8, она в разы меньше кредиторской задолженности бюджетных организаций.
Бюджетный процесс и правовое обеспечение урегулирования кредиторской задолженности по бюджетным обязательствам
Бюджетным кодексом в Российской Федерации установлено казначейское исполнение бюджетов Бюджеты по расходам исполняются в пределах фактического наличия бюджетных средств на едином счете бюджета с соблюдением обязательных последовательно осуществляемых процедур санкционирования и финансирования.
Исполнение бюджета по расходам происходит в два основных этапа:
1. Санкционирование расходов. На данном этапе осуществляется установление и доведение до бюджетных учреждений лимитов бюджетных обязательств, в рамках которых они могут принимать на себя обязательства по оплате закупок товаров, услуг, работ. Затем органы Казначейства осуществляют проверку целевого характера расходов и удостоверяют право бюджетного учреждения или другого бюджетополучателя на оплату принятых им обязательств - договоров, контрактов и т.д. Процедура санкционирования расходов является основой казначейской системы исполнения бюджета. Главным в этих процедурах является строгое выполнение последовательности стадий санкционирования. Процедуры санкционирования расходов призваны исключить принятие к финансированию расходов, не предусмотренных утвержденным законом о бюджете или не обеспеченных бюджетными источниками (доходами, заимствованиями и другими источниками финансирования бюджета). 2. Финансирование расходов. На стадии финансирования происходит кассовое расходование средств (расходование средств с лицевых счетов бюджетополучателей для оплаты контрактов). Основы процесса исполнения бюджета по расходам описываются в главе 24 Бюджетного кодекса «Основы исполнения бюджетов». Некоторые процедуры, связанные с исполнением федерального бюджета, уточняются и дополняются главой 25 Бюджетного кодекса «Исполнение федерального бюджета». Кроме того, каждый год Министр финансов РФ своим приказом на основании Постановления Правительства РФ об исполнении федерального бюджета на очередной год утверждает Правила исполнения сводной бюджетной росписи на очередной год, которые вносят дополнения и разъяснения в процедуры, описанные в главах 24 и 25 Бюджетного кодекса.
Основными этапами санкционирования при исполнении расходов бюджетов являются следующие 2:
составление и утверждение бюджетных росписей главных распорядителей бюджетных средств и сводной бюджетной росписи;
утверждение и доведение уведомлений о бюджетных ассигнованиях до распорядителей и получателей бюджетных средств, а также утверждение смет доходов и расходов распорядителям бюджетных средств и бюджетным учреждениям;
утверждение и доведение уведомлений о лимитах бюджетных обязательств (ЛБО) до распорядителей и получателей бюджетных средств;
принятие денежных обязательств получателями бюджетных средств;
подтверждение и выверка исполнения денежных обязательств.
Процедура финансирования заключается в расходовании бюджетных средств. Финансирование расходов федерального бюджета представляет собой последовательно совершаемые действия и включает:
разрешение (распоряжение) на осуществление платежа;
осуществление платежа.
Финансирование расходов федерального бюджета осуществляется Федеральным казначейством.
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