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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Проблема межбюджетных отношений в России является одной из наиболее сложных задач экономического развития страны. В настоящее время остается нерешенным ряд значимых для государства федеративного типа вопросов. В частности, недостаточно закреплена законодательно степень асимметричности Российской Федерации, в первую очередь в сфере финансово-бюджетных взаимоотношений. Реально субъекты Федерации не рассматриваются как равные в отношении распределения налоговых полномочий и расходной ответственности.
Основная часть расходов региональных и местных бюджетов, в том числе заработная плата в бюджетной сфере, а также финансирование таких социально значимых сфер, как образование, здравоохранение, социальное обеспечение регламентируется централизованно установленными нормами. При этом за счет территориальных бюджетов финансируется около 80% общих расходов на эти цели. Поскольку доходная часть большинства бюджетов субъектов Федерации не обеспечена собственными источниками, то немаловажное значение в бюджетном процессе имеет проблема бюджетной обеспеченности и бюджетного выравнивания регионов.
В предоставлении финансовой помощи основной проблемой остается ее субъективность. Вплоть до настоящего времени не сложилось четкого разграничения расходных полномочий между уровнями бюджетной системы, которое должно служить основой всех бюджетных взаимоотношений; не разработаны методики оценки объективных потребностей регионов в расходах. Сегодня одним из основных недостатков предоставления финансовой помощи субъектам Федерации является отсутствие заметного выравнивающего эффекта, в результате чего сохраняются огромные различия по уровню бюджетных доходов на душу населения. Соотношение бюджетной обеспеченности десяти самых «богатых» и десяти самых
4 «бедных» регионов РФ в 1998 г. составляло 16,6 раз, а в 2001 г. выросло до 20,7 раз.
Актуальность темы исследования определяется необходимостью
оптимального перераспределения достаточно ограниченных бюджетных
W средств между субъектами Федерации, что ставит вопрос о необходимости
поиска способа создания научно-обоснованного механизма распределения бюджетных средств на региональном уровне. Учитывая растущую зависимость бюджетов субфедерального уровня от федерального бюджета, особый интерес представляет поиск и определение приоритетных направлений использования средств регионального бюджета.
Степень научной разработанности проблемы. Фундаментом экономической науки в целом, а также теоретических и практических вопросов финансовых отношений и бюджетного федерализма являются труды В. Виттмана, X. Гросмана, Л. Келлера, Р.А. Масгрейва, Ф. Неймана, П. Самуэльсона, М. Фридмена.
Вопросы формирования и использования средств бюджетов различного уровня, их роли в социально-экономическом развитии общества нашли свое отражение в работах советских экономистов: A.M. Бирмана, Э.А. Вознесенского, О.В. Врублевской, Г.Б. Поляка, В.М. Родионовой, М.В. Романовского и других.
Проблемы становления и развития межбюджетных отношений,
местного самоуправления, финансового и бюджетного регулирования
исследовались в трудах отечественных ученых: Е.В. Бушмина, А.И.
Воропаева, А.И. Закирова, А.Г. Игудина, A.M. Лаврова, В. Лексина, М.С.
Максимовой, В.И. Матеюк, В.Г. Панскова, И.В. Подпориной, М.П. Придачук,
,, В.Е. Селиверстова, С.Н. Хурсевича, Д.Г. Черника и других.
Работы ряда авторов - Бушмина Е.В., Игудина А.Г., Максимовой Н.С., Христенко В.Б., Хурсевича С.Н., - носят практический характер, в основном касающийся сути и целей реформ межбюджетных отношений.
Вместе с тем, большинство публикаций в сфере межбюджетных отношений касаются только отдельных сторон этой системы. Поэтому, несмотря на значительное количество работ многие проблемы, связанные с межбюджетными взаимоотношениями остаются нерешенными и требуют дальнейших исследований и разработок.
Целью и задачи исследования. Целью диссертационной работы является разработка теоретико-методических положений и практических рекомендаций по установлению научно-обоснованных приоритетных направлений использования средств бюджета субъекта Федерации, направленных на повышение рационального перераспределения бюджетных средств.
В работе были поставлены следующие задачи:
обобщить теоретические аспекты формирования системы межбюджетных отношений в современных условиях;
выявить сущность российской модели межбюджетных отношений;
- установить особенности бюджетного федерализма как основы системы
межбюджетных отношений;
- дать оценку существующего состояния бюджетных взаимоотношений;
- разработать научно-обоснованный механизм определения приоритетных
направлений при распределении бюджетных средств на региональном уровне
в связи с необходимостью более рационального их использования.
Объектом исследования являются межбюджетные отношения в РФ.
Предметом исследования является механизм распределительных отношений между различными уровнями бюджетов.
Теоретическую и методологическую основу исследования составили труды отечественных и зарубежных ученых и специалистов в области исследования теории и практики функционирования бюджетной системы, межбюджетных отношений и их влияния на экономическое, социальное и политическое развитие государства, законодательные и нормативные акты
Российской Федерации, материалы центральных, региональных и местных законодательных и исполнительных органов власти.
Исследование построено на мониторинге уровня развития социальной инфраструктуры (уровня социально-экономического развития), исторический и логический методы, метод анализа и синтеза, метод экономико-статистических сравнений, обобщения, систематизации, классификации.
Научная новизна диссертационного исследования заключается в обосновании теоретических положений и разработке методических рекомендаций организации распределения бюджетных средств субъекта Федерации, с целью повышения эффективности их использования и упорядочения межбюджетных отношений. Научную новизну подтверждают следующие научные результаты, выносимые на защиту:
- обоснованы содержание категорий, определяющих сущность финансов, имеющие исторический аспект, в связи с чем уточнены и конкретизированы понятия, определяющие сущность бюджета и межбюджетных отношений;
выявлены особенности функционирования межбюджетных отношений в РФ на федеральном и субфедеральном уровнях;
доказано, что основным стимулирующим фактором в межбюджетных отношениях для достижения высоких социально-экономических показателей выступают не столько поощрительные вливания из вышестоящих бюджетов, сколько четкое и обоснованное разграничение расходных полномочий и соответствующих им доходных источников между уровнями бюджетной системы;
обосновано, что социальная дифференциация населения и разрыв в бюджетной обеспеченности требуют разработки новых подходов в распределении бюджетных;
- разработана методика определения приоритетных направлений
распределения бюджетных средств на уровне субъекта Федерации.
Практическая значимость работы. Основные выводы и предложения диссертационной работы доведены до уровня конкретных предложений и могут быть использованы региональными и муниципальными органами власти при разработке стратегии развития территории, формировании региональной и муниципальной бюджетной политики, совершенствовании механизма распределения средств межбюджетного регулирования.
Апробация работы. Основные теоретические и практические положения работы докладывались автором на Международной научно-практической конференции «Социально-экономическое развитие АПК: региональный аспект» (Орел, ОрелГАУ 2002), III научно-практической конференции «Современное состояние и основные тенденции развития хозяйствующих субъектов аграрной сферы экономики России» (Орел, ОрелГАУ 2003), научно-практической конференции «Экономический рост и трансформация стратегии реформ: опыт, противоречия, факторы обеспечения» (Орел, ОРАГС 2003), IV научно-практической конференции «Проблемы экономической динамики и роста в АПК (региональный аспект)» (Орел, ОрелГАУ 2004).
Ряд положений и концептуальных решений диссертационной работы применимы в преподавании и изучении курсов «Бюджет и бюджетная система РФ», «Финансы».
По материалам исследования опубликовано 7 научных статей общим объемом 1,5 печатных листа.
Объем и структура диссертации. Диссертационная работа состоит из введения, трех глав, заключения и списка литературы, включающего 181 наименование, 19 приложений. Работа изложена на 174 страницах, содержит 29 таблиц и 9 рисунков.
Бюджет и его роль в системе финансов
Чтобы проследить эволюцию взглядов отечественных экономистов на сущность и функции бюджета, его влияние на экономику страны, необходимо кратко остановится на теории финансов в целом. Это связано с тем, что бюджет является финансовой категорией.
Изначально финансы появились одновременно с возникновением государства и изменялись вместе с ним. В связи с этим сущность финансов, закономерности их развития, роль в процессе общественного воспроизводства определяются природой и функциями государства. Государство, будучи еще рабовладельческим, выполняя ряд общественных функций, таких как содержание войска, поддержание общественного порядка, постройка дорог и т.д. предоставляло определенные «общественные блага» для своих граждан.
С целью предоставления этих благ требовались конкретные ресурсы. В докапиталистических формациях большая часть потребностей государства в ресурсах удовлетворялась за счет различного рода поступлений -натуральных повинностей и сборов. Их роль первоначально выполняли подати в натуральной форме, а затем и в денежной форме. Поскольку нет достоверных данных о хозяйственном устройстве первобытно-общинного строя, то можно лишь предположить, что в условиях отсутствия постоянного государственного аппарата не было и системы формирования доходов и расходов такого государства. По мере формирования государственного аппарата, расширения его функций, особенно при создании постоянных войск, введении дорожного строительства, возрастает роль финансов.
Исторический характер финансов позволяет прийти к заключению, что любое государство создает систему формирования и использования фондов, необходимых для реализации государственных функций. При том, что возможны существенные различия в методах и формах образования и использования фондов, их источники всегда ограничены, а государство, в свою очередь, не в состоянии изобрести новые источники доходов для покрытия своих нужд. Таким образом, идет речь об объекте обложения. В качестве него выступают имущество и доход.
К возникновению феномена государственных финансов привело соединение государства и налогов в их денежной форме. Это связано с выделением государственной казны и полным ее отделением от собственности монарха (во Франции в XVI в.). В это время появились и стали применяться термин «финансы», а также понятия государственного бюджета и государственных финансов как совокупности доходов и расходов государства [56, 53].
До сего времени в литературе не назван автор, который ввел в обиход термин «финансы». Отмечается, что этимологически термин берет свое начало от латинского «fmansia», что означает наличность, доход. Как полагают некоторые экономисты, автором термина «финансы» является французский ученый Ж. Воден, благодаря которому из французского языка «финансы» перешли во все языки мира [55, 44]. Точка зрения о латинском происхождении термина «финансы», встречающаяся наряду с этим в экономической литературе, по мнению М.В. Романовского, не является доказанной.
В соответствии с другой версией о происхождении термина «финансы», автором которой является A.M. Ковалева, принято считать, что он возник в XIII - XV вв. в торговых городах Италии и обозначал любой денежный платеж [51,3].
Основы организации межбюджетных отношений в российской экономике
Сложившаяся в России система межбюджетных отношений, по мнению ряда аналитиков, несмотря на проведенные в 1990-х годах реформы, не отвечает основополагающим принципам бюджетного федерализма и стратегии развития страны на долгосрочную перспективу.
Хотя по уровню децентрализации бюджетных ресурсов Россия практически не уступает большинству федеративных государств, в то же время в ней формально сохраняется крайне высокая, даже по меркам унитарных государств, централизация налогово-бюджетных полномочий [64, 20]. Бюджеты субъектов Федерации и особенно местные бюджеты перегружены обязательствами, которые возложены на них федеральным законодательством без предоставления источников финансирования.
Основная часть расходов региональных и местных бюджетов, в том числе заработная плата в бюджетной сфере, а также финансирование сети бюджетных учреждений регламентируется централизованно установленными нормами.
Зависимость региональных и местных бюджетов от ежегодно устанавливаемых нормативов «расщепления» федеральных налогов подрывает стимулы к проведению структурных реформ, привлечению инвестиций, развитию налогового потенциала территорий.
Несмотря на имеющуюся тенденцию к формализации распределения финансовой помощи, значительная ее часть по-прежнему без четких критериев и процедур, что, в свою очередь, требует дальнейшего развития и законодательного закрепления методологии бюджетного выравнивания.
Успешное решение этой задачи требует, прежде всего, четкого и ясного понимания природы самого бюджетного выравнивания.
Само по себе бюджетное выравнивание существует как в федеративных, так и в унитарных государствах и выступает оно как объективно необходимый способ функционирования бюджетной системы государства и его экономической системы. Стратегическая же задача бюджетного выравнивания состоит в объединении федеративного государства, его земли, всех его граждан.
Проблема бюджетного выравнивания является одной из центральных проблем бюджетного федерализма. По нашему мнению следует различать понятия вертикального выравнивания, или вертикальной сбалансированности и горизонтального выравнивания — горизонтальной сбалансированности, которыми широко оперируют в зарубежной практике бюджетного федерализма и которые нашли применение в России в связи с введением в 1994 г. системы трансфертов из федерального Фонда финансовой поддержки регионов. Смысл и цели одного и другого видов выравнивания могут быть различными.
Ссылаясь на зарубежные концепции бюджетного федерализма, можно отметить, что вертикальное выравнивание подразумевает процесс достижения сбалансированности между объемом обязательств каждого уровня власти по расходам с потенциалом его доходных ресурсов [25]. Принцип вертикальной сбалансированности представляет требования и к вышестоящему уровню власти и к региональным и местным властям. Если потенциальные возможности по обеспечению доходной части на нижестоящем уровне недостаточны, чтобы финансировать оказание услуг, за которые отвечает тот или иной региональный или местный орган, то центральное правительство обязано обеспечить данному нижестоящему уровню власти недостающие бюджетные ресурсы.
Приоритеты социальной политики бюджетов субъектов Федерации
В управлении бюджетным процессом на среднесрочную перспективу в числе основных задач обозначены меры по повышению предсказуемости бюджетной политики и качества подготовки бюджета. Особо подчеркиваются меры по созданию стимулов для более рационального направления и эффективного расходования бюджетных средств. В связи с этим распределение бюджетных средств между их распорядителями и реализуемыми ими бюджетными программами должно осуществляться в зависимости от планируемого уровня достижения поставленных целей в пределах прогнозируемых объемов бюджетных ресурсов. При этом за основу принимаются среднесрочные приоритеты социально-экономической политики. Бюджетная политика в данном случае призвана способствовать эффективному решению важнейших социально-экономических задач.
В соответствии с этим основные приоритеты бюджетных расходов на 2005 г. лежат в сфере финансового обеспечения социальных реформ, модернизации военной организации государства, развития общественной инфраструктуры. Высвобождаемые в результате прекращения реализации неэффективных целевых программ ресурсы планируется сконцентрировать на стратегических программах развития социальной сферы и инфраструктуры.
В большинстве российских законов, касающихся социальной сферы, содержатся многочисленные бюджетные и налоговые нормы, определяется компетенция уровней власти, задаются требования к распределению расходов и доходов между бюджетами. На практике же бюджетный процесс и финансирование социальных отраслей осуществляется главным образом по бюджетному законодательству.
Поскольку именно государственным бюджетом, по сути, определяются приоритеты экономической политики страны, составлению проектов бюджетов предшествует разработка основных направлений бюджетной политики, прогнозов развития государства, отраслей и регионов. Бюджетное планирование осуществляется с учетом необходимости достижения минимальных государственных социальных стандартов на основе нормативов финансовых затрат на предоставление государственных или муниципальных услуг, а также в соответствии с другими установленными задачами.
После рассмотрения прогноза социально-экономического развития Российской Федерации на очередной финансовый год, уточненных параметров такого же прогноза на среднесрочную перспективу, а также проекта перспективного финансового плана, начинается непосредственная работа по определению доходных и расходных показателей проекта федерального бюджета. В течение этого времени все органы исполнительной власти могут представлять уточненные показатели прогнозов и проектировок бюджетных ассигнований.
На практике порядок составления проекта бюджета во многом еще не совершенен. Как отмечают российские аналитики, в этой ситуации совершенствование методов составления бюджета и укрепление институциональной базы абсолютно необходимо для создания работающей системы бюджетных отношений между органами власти как различных ее ветвей, так и различных уровней. При этом важным условием эффективного управления бюджетом в процессе его составления является наличие точных макроэкономических и бюджетных прогнозов. Если такие прогнозы далеки от реальности, это вносит значительную неопределенность в процессы бюджетного финансирования и существенно снижает эффективность бюджетных расходов.
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