ТЕМА №4: БЮДЖЕТНЫЙ ФЕДЕРАЛИЗМ

Проблема бюджетного федерализма является одной из наиболее сложных и болевых проблем современного российского общества. Это одна из тем, которая побила все рекорды «обсуждаемости» в самых различных формах – от всевозможных круглых столов до парламентских слушаний. С одной стороны, это является еще одним подтверждением ее значимости, актуальности, с другой – свидетельством реального продвижения в решении давно назревших проблем. На этой основе целью лекции  является изучение и анализ экономического содержания бюджетного федерализма для исследования его основных проблем и анализа предложений по их устранению.
ПЛАН:

1.Бюджетный федерализм: сущность, принципы, модели

2. Межбюджетные трансферты

3. Проблемы межбюджетных отношений

4. Бюджет субъекта Российской Федерации

5. Бюджет муниципального образования (местный бюджет) 
1. В бюджетных доходах преобладали общегосударственные источники, а в расходах - ассигнования общенационального бюджета. Бюджеты территорий не были по-настоящему обособлены и выступали в роли составных частей бюджета страны. Так, государственный бюджет СССР включал бюджеты республик, а они в свою очередь, включали бюджеты краев, областей и т.д. Основные контуры единого государственного бюджета ежегодно утверждались на союзном уровне. На долю территорий оставалась некоторая детализация.

Республиканские и местные бюджеты разрабатывались на основе централизованно разработанных нормативов. Недостатки такой бюджетной системы проявились сразу же, как только в России начались преобразования .

В экономической системе, к которой мы стремимся, решающее значение имеют интересы отдельных субъектов и территорий. Безусловно, если они не входят в конфликтное противоречие с центром. Чтобы учесть интересы всех, приходиться давать оценку на каждом уровне и чем большей количество людей, которым приходится делать выбор совместно, тем вероятнее несовпадение их интересов, и тем труднее выявление и эффективная реализация этих интересов.

Для того, чтобы разрешить некоторые проблемы, следует обеспечить разумную децентрализацию бюджетной системы, т.е. следует реализовывать преимущества бюджетного федерализма.
В экономической системе смешанного типа финансы находятся в распоряжении не только центральных, но и территориальных органов. Располагая определенной частью финансовых ресурсов, территориальные власти реализуют свои полномочия.

Но значительная часть финансовых ресурсов сосредоточена и должна быть сосредоточена в руках центральных органов власти, т.к. решения, принимаемые на общенациональном уровне, существенно влияют на положение отдельных экономических субъектов и территорий в целом.

Бюджетный федерализм - система налогово-бюджетных взаимоотношений органов власти и управления, федерального, регионального и местного уровней на всех стадиях бюджетного процесса, (и демократические и унитарные страны). Этот термин применяется и в отношении тех стран, которые не являются федерациями. Федерализм бюджетный в данном случае подразумевает наличие обособленных территориальных звеньев бюджетной системы государства (местных бюджетов). Взаимоотношения между федерацией и ее субъектами, а также органами местного самоуправления неизбежно испытывают влияние многообразных исторических, политических и экономических факторов.

Бюджетный федерализм базируется на следующих принципах:

1. самостоятельность бюджета каждого уровня;

2. законодательное разграничение бюджетной ответственности и расходных полномочий;

3. регулирование межбюджетных отношений путем распределения средств из вышестоящих бюджетов в нижестоящие;

4. соответствие финансовых ресурсов, принадлежащих различным уровням власти и управления, выполняемым ими функциям.
5. применение системы санкций в целях обеспечения полноты поступления налогов   и   доходов   в   федеральный   бюджет   в отношении субъектов-нарушителей  установленного законодательства.

Особенности бюджетного федерализма в РФ:
1. наличие нескольких групп экономических регионов, весьма отличающихся по уровню экономической самостоятельности (развитые, средне развитые, средние, ниже среднего, слаборазвитые);

1. существенные различия субъектов РФ по ключевым социально-демографическим характеристикам – численности и плотности населения, средней продолжительности жизни, природно-климатическим условиям, национальным и историческим особенностям (так, две трети земель в РФ – Заполярье, северные территории с экстремальными условиями жизни. По объему ВВП на душу населения субъекты РФ различаются в 18 раз, по средней продолжительности жизни – на 17 лет у мужчин и 12 лет у женщин и т.д.);

2. ресурсная разбалансированность региональных и местных бюджетов (в 2002г. в федеральном бюджете было сконцентрировано почти 65% доходов и всего 42% расходов).

3. Излишне раздробленная численность (89) субъектов Федерации (так, в Канаде, занимающей по территории 2 место после России – всего 10 провинций (12, включая островные)).

4. 32 из 89 субъектов существуют как национальные образования, хотя это не связано с финансовой самостоятельностью.

5. 6 разновидностей политического статуса субъектов РФ: 49 областей, 21 республика, 1 автономная область, 12 автономных округов, 6 краев и 2 мегаполиса.

6. 7 федеральных округов (Центральный, Северо-Западный, Южный, Приволжский, Уральский, Сибирский, Дальневосточный).

Модели бюджетного федерализма: 

1. американская модель – преобладают собственные доходы.
2. Германская модель – преобладают регулирующие доходы.

3. Модель конкурентного федерализма – основана на борьбе межу регионами (муниципалитетами) за право нахождения на их территории хозяйствующих субъектов.

2. В России основным источником доходов многих региональных и местных бюджетов являются средства, передаваемые из одного бюджета в другой (как правило, из вышестоящего бюджета в нижестоящий) на определенные цели или без целевой привязки. Эти средства получили название межбюджетных трансфертов. 

Трансферты играют важную роль не только в России (в 2001г. их доля составляла 39,24%), но и в других развитых и развивающихся странах (доля трансфертов в них в 2001г. составляла от 14,35% в Канаде, 22,28% в Бразилии, 38,14% в Австралии, 78,87% в Нигерии до 96,17% в Южной Африке). 

Дотация - бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого уровня на безвозмездной и безвозвратной основах.

Субвенция - бюджетные средства, предоставляемые другому уровню бюджетной системы или юридическому лицу на безвозмездных и безвозвратных основах на осуществление определенных целевых расходов.

Субсидия - бюджетные средства, предоставляемые другому уровню бюджетной системы РФ, физическому или юридическому лицу на условиях долевого финансирования целевых расходов.

К бюджетным трансфертам прибегают в следующих случаях:

- в случае, если бюджетная система несбалансированна по вертикали: если расходы децентрализованы более сильно, чем доходы (налоговые трансферты).

·  для выравнивания возможностей регионов предоставления жителям стандартного набора бюджетных услуг (выравнивающие трансферты).
·  для выравнивания обеспеченности жителей разных регионов услугами, для финансирования федеральных мандатов (целевые, постатейные трансферты, субвенции).
·  для создания у регионов материальной заинтересованности в проведении политики, отвечающей общегосударственным интересам (зеркальные трансферты).

·  для компенсации нижестоящим бюджетам возросших расходов или потери доходов в тех случаях, когда причиной таких потерь послужило решение органа власти (компенсации), а также в других случаях.

Дотации, субвенции, субсидии лишены стимулирующих свойств, создают у местных администраций иждивенческое настроение, но они необходимы там, где экономический потенциал в силу объективных причин не может быть расширен в таких размерах, чтобы обеспечить территориальное формирование дохода.

Кроме того, может использоваться бюджетный кредит – форма финансирования бюджетных расходов ,которая предусматривает предоставление средств юридическим лицам или другому бюджету на возвратной и возмездной основах.
3. В последнее время в РФ наблюдается тенденция снижения доли налоговых доходов с 75,4% в 1998 г. до 69,5% в 2003 г. (в 2004 г. - 74,0%).  

 Это явилось результатом изменений в федеральном налоговом и бюджетном законодательстве. 

В доходах местных бюджетов снизился удельный вес доходов, мобилизуемых на подведомственной территории, то есть без учета безвозмездных и безвозвратных перечислений из регионального бюджета, с 72,0% в 2000 г. до 57,1% в 2004 г. (в 2003 г. — 58,2%). В то же время в местных бюджетах доля местных налогов и сборов, составлявшая в 2000 г. 14,4%, снизилась в 2004 г. до 3,9% (и 2003 г. - 4,0%) . 

В 2004 г. региональные и местные налоги в доходах территориальных бюджетов составили 9,7% (19,0% — в 2000г., 16,2%-в 1998 г.).

В Бюджетном кодексе нет понятия «закрепленные доходы», которое в прежней его редакции по существу выражалось через понятие «собственные доходы» как доходы, закрепленные на постоянной основе. Теперь же в понятие собственные доходы включают и отчисления от налогов по временным нормативам, и финансовую помощь из бюджетов других уровней.

Такая их структура исходит из того, что средства, переданные в бюджет на безвозмездной и безвозвратной основе, становятся собственностью территориальных образований соответствующего уровня. Но в данном случае «затушевывается» проблема зависимости этих бюджетов от бюджетов вышестоящего уровня и сокращении дотационности, а также количества дотационных бюджетов.

Это значит, что исчезает важный критерий, характеризующий уровень самостоятельности бюджетов, и по существу отпадает задача сокращения дотационности бюджетов, что стимулирует иждивенчество. Возросла зависимость территориальных бюджетов от федерального бюджета, а местных бюджетов от региональных бюджетов.

Уровень безвозмездных и безвозвратных перечислений из федерального бюджета регионам в их доходах против 9,5% в 2000 г. возрос до 16,1% в 2004 г. (в 2003 г. -19,5%).  Но это не означает, что надо было сократить объем безвозмездных и безвозвратных перечислений из федерального бюджета для снижения зависимости территориальных бюджетов от бюджетов вышестоящего уровня. В действующих условиях разграничения расходных полномочий и доходных источников по уровням бюджетной системы сложившийся уровень этих перечислений имеет основание. Речь может идти о поэтапном замещении таких перечислений увеличением доли налогов, распределяемых между уровнями бюджетной системы, в пользу бюджетов нижестоящего уровня, если на соответствующих территориях имеется для этого необходимая налоговая база.

Такие безвозмездные и безвозвратные перечисления в местные бюджеты в 2000 г. составляли 26,2% их доходов, а в 2004 г. уровень этих перечислений возрос до 42,8% (в 2003 г.-40,1%) .  Относительно постоянным является удельный вес субсидий в общем объеме безвозмездных перечислений 

Сокращение в доходах территориальных бюджетов уровня налоговой составляющей и доли доходов, закрепленных на постоянной основе, - тенденции, противоречащие задаче наиболее полной реализации принципа реальной самостоятельности этих бюджетов.

С 2005 г. в Бюджетном кодексе зафиксировано разграничение (на постоянной основе) налогов как полностью, так и частично (в процентных долях) между уровнями бюджетной системы. Это, безусловно, шаг вперед в укреплении стабильности доходной базы территориальных бюджетов.

В то же время согласно федеральным законам об общих принципах организации региональных и местных органов власти, принятым в 2003 г, при сокращении перечня вопросов местного значения резко возрос перечень предметов совместного ведения, осуществляемых субъектами Федерации самостоятельно за счет средств регионального бюджета,

Можно констатировать значительный рост расходных обязательств в бюджетной системе субъектов Федерации, и это обостряет проблему адекватного обеспечения их доходами. В настоящее время еще рано делать выводы о масштабах дисбаланса по этому вопросу, о чем можно будет судить по итогам 2006 г. Вместе с тем, есть основание критически подойти к разграничению некоторых доходных источников по уровням бюджетной системы, если опираться на теоретически обоснованные критерии для такого разграничения.

 «Крупные» налоги с широко распространенной по стране налоговой базой рассматриваются в ряде зарубежных стран как совместные, распределяемые в разные уровни бюджетной системы (например, в Германии, Австрии, Канаде и некоторых других).

Плюсы и минусы каждого такого налога, в отличие от «раздельных» (также по западной терминологии) налогов, зачисляемых только в тот или иной уровень бюджетной системы, одинаково сказываются на разных звеньях этой системы. Это дает основание рассматривать в качестве положительного метода сочетание раздельных и совместных налогов.

Однако, вместо принципа широкой распространенности налоговой базы по территории страны для отнесения «крупных» налогов к совместным сторонники принципа «один налог — один бюджет» ориентируются на принцип неравномерности распространения налоговой базы по стране. Этот аргумент в числе других, положенных в России в основу полной централизации НДС в федеральном бюджете.

В то же время некоторую часть НДС, как отвечающего указанному выше принципу, определяющему условия для выбора совместных налогов, можно было бы закрепить за региональными бюджетами с соответствующим распределением её между региональными и местными бюджетами. Это повлияло бы и на полноту сбора данного налога на всех уровнях бюджетной системы, учитывая заинтересованность в этом региональных и местных органов власти.

Вопрос об использовании НДС как «совместного» налога во многих регионах вновь поднимается и в связи с отменой налога с продаж. В то же время, следует заметить, что отмена налога с продаж противоречит положительным результатам, полученным при его применении в субъектах Федерации, а также, например, опыту Канады, где используются одновременно НДС и налог с продаж.

Что касается неравномерности размещения налоговой базы, то влияние степени такой неравномерности учитывалось через дифференцированные (групповые и индивидуальные) нормативы отчислений от регулирующих налогов. При единых нормативах это можно учитывать лишь посредством отрицательных трансфертов.

В редакции Бюджетного кодекса, действовавшей по 2004 г., имелось определение понятия «регулирующие доходы», в новой его редакции этого нет. Вместе с тем, новое бюджетное законодательство предусматривает порядок замены выравнивающей дотации местным бюджетам, исчисленной на формализованной основе, дополнительными (дифференцированными) нормативами отчислений от налога на доходы физических лиц.

Между тем, опыт замещения дотаций регионам дифференцированными нормативами отчислений от регулирующих налогов имелся в 1994-1998 гг. и получил одобрение субъектов Федерации, т. к. это позволило сократить дотационность некоторых из них и встречные финансовые потоки между уровнями бюджетной системы.

Он выражается в увеличении на федеральном уровне бюджетной системы (без учета единого социального налога, транзитом перечисляемого в государственные внебюджетные фонды) доли доходов с 47,4% в 1998 г. до 59,9% в 2004 г. (в 2003 г. - 58,8%). В то же время доля расходов за этот период сократилась с 49,8 до 43,9% (в 2003 г. — 44,9%). При этом превышение доли доходов над долей расходов за 2000-2004 гг. возросло с 6,9 до 16,0 процентных пунктов (в 2003 г. - 13,9). В 1 кв. 2005 г. доля доходов в федеральном бюджете стала еще больше — 66,1%, расходов — 50,8% (в 2004 г. — 43,9%).

Прямо противоположные результаты в консолидированных бюджетах субъектов Федерации. Здесь уровень первичных доходов сократился с 52,6% в 1998 г. до 40,1 % в 2004 г. (в 2003 г. - 41,2%), а в 1 кв. 2005 г. снизился до 33,9%. Это значит, что усилилась зависимость территориальных бюджетов от перераспределения средств из федерального бюджета.

Особенно это сказалось на местных бюджетах. Если в 1998 г. доля их доходов в консолидированном бюджете России составляла 24,7%,то в 2004 г.- 12,3% (в 1 кв. 2005 г.- 6,4%). Доля же расходов сократилась с 27,7% в 1998 г. до 25,2% в 2004 г. (в 1кв. 2005 г.-19,8%) и превысила в 2004 г., долю доходов на 12,9 пункта против 3,0 пункта в 1998 г. (в 1 кв. 2005 г. разрыв еще больше - на 13,4пункта).

Очевидно, что доходные источники местных бюджетов были рассчитаны только исходя из полномочий, закрепленных Федеральным законом №131-ФЗ, и в местных бюджетах средства на реализацию иных вопросов местного значения Бюджетным кодексом не предусматривались.

Однако уже в 2004-2005 гг. до вступления в силу Закона № 131-ФЗ в полном объеме, принимались законы и вносился целый ряд законопроектов, одни из которых увеличивали расходные обязательства местных бюджетов, а другие — сокращали их доходные источники.

Например, принятие новой главы Налогового кодекса «Земельный налог» сократило доходную базу муниципальных образований по разным оценкам на 6-16 млрд. руб. за счет предоставления на федеральном уровне льгот организациям в отношении земельных участков, занятых государственными автомобильными дорогами общего пользования, и в отношении земельных участков, непосредственно занятых объектами мобилизационного назначения и т.д.

С другой стороны, транспортный налог остается региональным налогом и все поступления от него пойдут в региональные бюджеты (50,2 млрд. руб.). Кроме того, увеличена на 1,5 процентных пункта федеральная часть ставки налога на прибыль организаций (до 6,5%), что позволит увеличить поступления от данного налога в федеральный бюджет примерно на 42 млрд. руб. Это связано с необходимостью компенсации потерь от снижения ставки единого социального налога.

В результате этих преобразований местными остаются лишь два налога - земельный налог (54,2 млрд. руб.) и налог на имущество физических лиц (5,64 млрд. руб.). Причем это - налоги поселений. Местных налогов муниципальных районов не осталось, так как транспортный налог «отдан» субъектам Федерации, а торговый сбор не будет вводиться. Таким образом, расходные обязательства бюджетов муниципальных районов будут покрываться за счет части налога на доходы физических лиц и налоговых поступлений от специальных налоговых режимов.

При этом необходимо учитывать, что на основании изменений, внесенных в Бюджетный кодекс сумма «отобранных» транспортного налога и налога на доходы физических лиц составляют более 60 млрд. руб., единого налога на субъекты малого предпринимательства — 15 млрд. руб. и они не «замещаются» увеличением доли единого налога на вмененный доход с 60 до 90% (23,8 млрд. руб.).

Все это уже нарушило баланс между доходными источниками и расходными обязательствами муниципальных образований. Дальнейшее снижение до 10% вместо установленных ранее 20% налоговых доходов консолидированного бюджета субъекта РФ от налога на доходы физических лиц для распределения между бюджетами муниципальных образований привело к тому, что в бюджетах субъектов Федерации образовался дефицит финансовых средств на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований. В результате этого органы власти ряда субъектов Российской Федерации внесли предложение, которое было принято, о снижении коэффициента, применяемого при взимании отрицательного трансферта, с 2 до 1,3, тем самым еще более уменьшив используемые доходы недотационных; муниципальных образований и ослабив стимулы к  развитию их налогового потенциала.

Итак, главная проблема в том, что действующий механизм межбюджетных отношений в части разграничения доходных источников и расходов по вертикали бюджетной системы и межбюджетного регулирования на временной основе сориентирован в основном на реализацию выравнивающей функции в ущерб стимулирующей. Если не считать стимулирование иждивенчества.

4. Региональный бюджет – форма образования и расходования денежных средств в расчете на финансовый год для исполнения расходных обязательств соответствующего субъекта РФ.

К расходам субъекта РФ относятся:

1. Расходы, связанные с полномочиями по предметам ведения субъекта РФ и полномочия по предметам совместного ведения 

2. предоставление трансфертов (субвенций)

Налоговые доходы субъектов РФ:
- Налог на имущество организаций – 100%

- Налог на игорный бизнес – 100%

- Транспортный налог – 100%

- + доходы от федеральных налогов по установленным нормативам.

Неналоговые доходы субъектов РФ:

- Часть прибыли унитарных предприятий

- Плата за негативное воздействие на окружающую среду – 40%

- Платежи за пользование лесным фондом – 100%.

Размер дефицита субъекта РФ не может быть более 15% объема доходов бюджета субъектов без учета финансовой помощи из федерального бюджета.
 Формы финансовой помощи из федерального бюджета субъектам РФ
5. Местный бюджет – форма образования и расходования денежных средств в расчете на финансовый год предназначенных для исполнения расходных обязательств соответствующего муниципального образования, отнесенных к предметам ведения МСУ. К расходам муниципального образования относятся:

1. расходы, связанные с решением вопросов местного значения

2. осуществление отдельных государственных полномочий.

Доходы местного бюджета:

1.Средства самообложения граждан – разовые платежи 

2. Доходы от местных налогов и сборов:

Поселения: 

земельный – 100%



На имущество физ. Лиц. – 100%



Гос. Пошлина

Мун. Районы:



Земельный – 100%



На имущество физ. Лиц. – 100%

Гор. Округа:



Земельный – 100%



На имущество физ. Лиц. – 100%

3. Доходы от региональных налогов и сборов (КЗ «О краевом бюджете на очередной финансовый год»).
4. Доходы от федеральных налогов и сборов:

Поселения:



НДФЛ – 10%

Единый с/х налог – 30%
Мун. Районы:



НДФЛ – 20%

Единый с/х налог – 30%


ЕНВД – 90%



Гос.пошлина

Гор. Округа:



НДФЛ – 100%

Единый с/х налог – 60%


ЕНВД – 90%



Гос.пошлина

5. Безвозмездные перечисления из бюджетов других уровней

6. Доходы от имущества, находящегося в муниципальной собственности

7. Часть прибыли муниципальных унитарных предприятий

8. Штрафы

9. Добровольные пожертвования

10. Иные поступления

Поселения:



Доходы от аренды и продажи земли – 100%

Мун. Районы:



Доходы от аренды и продажи земли – 100%



Плата за негативное воздействие окр. Среды – 40%

Гор. Округа:



Доходы от аренды и продажи земли – 100%



Плата за негативное воздействие окр. Среды – 40%

В состав доходов бюджетов муниципальных районов включаются субвенции от бюджетов поселений на решение вопросов местного значения межмуниципального характера. Их размер определяется по единому нормативу в расчете на 1 жителя.

Размер дефицита местного бюджета не может быть более 10% объема доходов местного бюджета  без учета финансовой помощи из федерального бюджета и бюджета субъекта РФ.

Вывод: Развитие бюджетного федерализма в России происходит весьма противоречиво, болезненно. Главный предмет пересекающихся интересов всех трех уровней власти – права, обладание которыми влечет за собой осязаемые экономические преимущества (на земельные ресурсы, недра, богатые полезными ископаемыми, устойчиво работающие структуры реального сектора, а также полномочия в сферах налогового, таможенного, валютного регулирования и др.). Поэтому противоречивое развитие федеративных отношений в России особенно наглядно просматривается в законодательной и экономических сферах, принимая черты конкуренции за реальные экономические и административные ресурсы.
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