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ИССЛЕДОВАНИЕ ПРОБЛЕМ ПРОЦЕССА ФИНАНСОВОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ НА МУНИЦИПАЛЬНОМ И РЕГИОНАЛЬНОМ УРОВНЕ

Проведение административной реформы в государственных органах исполнительной власти и изменение бюджетного законодательства на муниципальном уровне потребовали совершенствования межбюджетных отношений и на региональном уровне в современных условиях развития системы межбюджетных отношений. Это связано с возникновением проблем в процессе определения доходных полномочий и расходных обязательств на всех уровнях бюджетной системы РФ
 и, прежде всего, на региональном уровне. Для решения данной проблемы в оперативном порядке необходимо применение новых методов и технологий, к которым относятся технология когнитивного моделирования.

Бюджетная политика должна быть направлена на обеспечение таких межбюджетных отношений, которые способствовали бы оптимальному распределению финансовых ресурсов, направленных на поддержание устойчивого развития муниципальных образований и регионов. Особое внимание уделяется фактору социального роста, но при этом бюджеты субъектов федерации не в состоянии обеспечить необходимое финансирование социальной сферы. 

Для эффективного функционирования существующей модели бюджетного федерализма
 (см. рис. 1) необходимо соблюдение следующих основных компонентов
: 1. четкое разграничение полномочий между уровнями власти по расходам; 2. наделение соответствующих уровней власти достаточными для реализации этих полномочий финансовыми ресурсами; 3. сглаживание вертикальных и горизонтальных дисбалансов с помощью системы межбюджетных трансфертов. В результате этого обеспечивается адекватное соотношение доходных полномочий бюджетов разных уровней и объема расходных обязательств, закрепленных за соответствующим уровнем государственной власти.










Рисунок 1 – Действующая модель бюджетного федерализма

Но, по-прежнему, наблюдается недостаток бюджетной обеспеченности (см. табл. 1) который является следствием дисбаланса бюджетной системы.

Таблица 1

Бюджетная обеспеченность Федеральных округов

	Округ / Год
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004

	Центральный
	1,58
	1,58
	1,50
	1,54
	1,39

	Северо-Западный
	1,11
	1,14
	1,09
	1,09
	1,13

	Южный
	0,23
	0,28
	0,31
	0,33
	0,36

	Приволжский
	0,85
	0,62
	0,55
	0,59
	0,62

	Уральский
	1,94
	1,58
	1,67
	1,60
	1,65

	Сибирский
	0,46
	0,50
	0,52
	1,20
	0,68

	Дальневосточный
	0,71
	1,21
	1,18
	1,14
	1,15


Дисбаланс бюджетной системы проявляется в несоответствии расходных обязательств и доходных полномочий в силу сложившейся тенденции смещения сложности, тяжести и ответственности в решении проблем финансирования расходных обязательств на государственном уровне к решению проблем на муниципальном и региональном уровнях. Данный факт проявляется в количественном росте перечня решаемых вопросов по расходным полномочиям субъекта Федерации с 2003 г. по 2007 г., с 43 пунктов до 76 соответственно, при этом объем доходных полномочий не увеличился, а сократился.

В данной статье рассмотрена динамика сокращения налоговых доходов в консолидированном (сводном) бюджете (см. табл.2). Известно, что основным источником доходов бюджета являются налоги, поэтому необходимо отметить, что сокращение налоговых доходов связано с уменьшением финансовых ресурсов, направленных на реализацию расходных обязательств. Так, с 1998 г. по 2004 г. число федеральных налогов уменьшилось с 19 до 10, региональных – с 6 до 3, а муниципальных – с 20 до 2. Именно поэтому с каждым годом увеличивается количество регионов и муниципалитетов реципиентов.

Таблица 2

Доля доходов и налоговых доходов консолидированных бюджетов субъектов Федерации в консолидированном бюджете РФ, %

	Показатель/ год
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000

	Доходы*
	46,7
	49,1
	50,4
	51,5
	48,0
	46,0

	Налоговые доходы
	43,2
	45,5
	46,6
	45,3
	41,0
	35,4

	Показатель/ год
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006

	Доходы*
	41,2
	39,0
	39,7
	40,3
	29,8
	30,0

	Налоговые доходы
	33,0
	31,3
	32,4
	32,9
	27,9
	27,8

	* без учета финансовой помощи из федерального бюджета


В соответствии с законодательством субъекты Федерации, нуждающиеся в финансовой помощи для поддержания необходимого социально-экономического уровня, получают межбюджетные трансферты, т.е. финансовые средства, полученные за счет перераспределения бюджетных фондов, а также финансовую поддержку государства. Но в последнее время данный механизм действует не безупречно, доля финансовой помощи бюджетам других уровней в налоговых доходах федерального бюджета за двенадцать лет снизилась в 3 раза – с 21,7% в 1995 г. до 7 в 2006 г. (см. табл. 3)

Таблица 3

Доля налоговых доходов

	Показатель/ Год
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000

	Налоговые доходы федерального бюджета, млрд. руб. (до 1998 – трлн руб.)
	175,3
	218,7
	262,6
	253,3
	509,7
	964,8

	Финансовая помощь бюджетам других уровней из федерального бюджета, млрд. руб. (до 1998 – трлн руб.)
	38
	54,6
	63,5
	45,6
	62,7
	101,2

	Доля финансовой помощи в налоговых доходах федерального бюджета, %
	21,7
	25
	24,2
	18
	12,3
	10,5

	Показатель/ Год
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006

	Налоговые доходы федерального бюджета, млрд. руб. (до 1998 – трлн руб.)
	1460,4
	2035,6
	2394,2
	3154,3
	4925,6
	6101,9

	Финансовая помощь бюджетам других уровней из федерального бюджета, млрд. руб. (до 1998 – трлн руб.)
	230
	294,5
	347,6
	354,7
	358,4
	424,6

	Доля финансовой помощи в налоговых доходах федерального бюджета, %
	15,7
	14,5
	14,5
	11,2
	7,3
	7


Из проведенного выше анализа можно сделать вывод, что существующая модель бюджетного федерализма нуждается в изменении механизмов реализации установленных компонент, а также в совершенствовании законодательства в сфере межбюджетных отношений. Вместе с тем учитывая, что изменение законодательства - это процесс длительный даже в долгосрочной перспективе, целесообразно в оперативном порядке применить новые механизмы и технологии сведения к минимуму возникающего дисбаланса бюджетной системы, для объективного соотношения финансовых ресурсов и расходных обязательств соответствующих уровней власти.

Учитывая, что наибольший недостаток бюджетной обеспеченности наблюдается на муниципальном уровне, т.к. муниципальные образования имеют наименьшую налоговую базу, а объем расходных полномочий с каждым годом увеличивается, то, в таком случае, изменения по распределению финансовых полномочий и межбюджетных трансфертов требуются системе в целом. Поэтому было произведено исследование регулирования межбюджетных финансовых потоков на региональном уровне. Был выбран Южный Федеральный Округ, как округ с наименьшей бюджетной обеспеченностью (см. табл. 1), а конкретно Ростовская область. 

При исследовании любого региона для более глубокого анализа сложившихся проблем необходимо исследовать значимые внутренние и внешние воздействия. Для этого целесообразно провести SWOT-анализ
. На основе проведенного анализа можно выделить основные особенности развития межбюджетных отношений в Ростовской области.

Муниципальные образования существенно различаются по своему экономическому потенциалу. В муниципальных образованиях - «донорах» доходы, собираемые на соответствующих территориях и поступающие в местные бюджеты, превышают их нормативные бюджетные потребности; муниципальные образования - «реципиенты» нуждаются в бюджетных дотациях. Донорами, как правило, являются крупные города с эффективно работающими промышленными предприятиями, а также территории, обладающие богатыми природными ресурсами. Подавляющее большинство муниципальных образований является реципиентами, в отдельных сельских поселениях доля собственных доходов не превышает 10% от минимально необходимых расходов. В связи с этим Федеральный закон № 131 2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления Российской Федерации» устанавливает систему межбюджетных отношений в субъекте Российской Федерации, обеспечивающую финансовую поддержку экономически слабых муниципальных образований, изъятие избыточных финансовых средств у доноров, а также поддержку отдельных инвестиционных программ и проектов и приоритетных социально значимых расходов на территориях муниципальных образований.
С целью повышения эффективности межбюджетного регулирования Министерством финансов Ростовской Области был разработан Областной закон от 22.10.05 г. №380-ЗС «О межбюджетных отношениях органов государственной власти и органов местного самоуправления в Ростовской области». В соответствии с данным законом были адаптированы действующие межбюджетные отношения к новым условиям, предусматривающим изменения бюджетного законодательства на муниципальном уровне с 2006 года. На основе проведенного исследования межбюджетных отношений на региональном уровне предлагается схема распределения трансфертов в Ростовской области, представленная на рисунке 2.

В новом законе
, сохранены основные подходы к оказанию из областного бюджета финансовой поддержки муниципальных образований, как способствующие сбалансированности местных бюджетов, развитию муниципальных образований, проведению органами местного самоуправления эффективной бюджетной политики и в целом соответствующие федеральным подходам.
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Рисунок 2- Схема межбюджетных отношений в Ростовской области
.
Дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных районов и городских округов выделяются из областного Фонда финансовой поддержки. Часть этих дотаций замещается дополнительными отчислениями от налога на доходы физических лиц в пределах установленной Бюджетным кодексом Российской Федерации нормы — 10 процентов от прогнозируемых поступлений по налогу на доходы физических лиц в бюджет области.

Действующий Бюджетный Кодекс Российской Федерации предусматривает установление единых для муниципальных образований России нормативов отчислений в местные бюджеты от федеральных налогов и сборов и единых для всех муниципальных образований каждого субъекта Российской Федерации нормативов отчислений в местные бюджеты от региональных налогов и сборов, а также от долей федеральных налогов и сборов, закрепленных за бюджетами субъектов Российской Федерации. В связи с этим в Законе предусмотрен механизм выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований
.

В соответствии с требованиями Бюджетного Кодекса Российской Федерации для распределения дотаций осуществляется оценка налогового потенциала собственных доходов муниципальных районов и городских округов с корректировкой на индекс бюджетных расходов.

Эта оценка производится по основным доходным источникам методом средней репрезентативной ставки, исходя из оценки развития налоговой базы в планируемом году. То есть межбюджетные отношения строятся исходя из среднего по области уровня собираемости налогов, что создаст дополнительный стимул к мобилизации доходов.

В целях отражения объективных факторов и условий, влияющих на стоимость предоставления бюджетных услуг в конкретном муниципальном образовании, предлагается, по аналогии с федеральной методикой, использовать индекс бюджетных расходов. Этот индекс обеспечивает предоставление набора бюджетных услуг, согласно перечню вопросов местного значения для каждого типа муниципального образования. Индекс установлен законом субъекта Российской Федерации с учетом реальной возможности его финансового обеспечения и различается для городских округов, поселений и муниципальных районов с учетом объема выполняемых ими функций
. При отсутствии установленных законодательством норм, нормативов и методики определения финансовой потребности Субъектов Российской Федерации в объектах социальной сферы обычно используются методы распределения межбюджетных ресурсов, основанные на подушевом финансировании. Но, на наш взгляд, этих методов не достаточно, и необходимо использование нормативных методов планирования межбюджетных отношений. Нормативные методы должны быть основаны на бюджетных расходах, сложившиеся в среднем за три последних года, предшествующие первому плановому году. Таким образом, сравнение нормативной бюджетной потребности, фактической бюджетной обеспеченности и межбюджетных трансфертов даст глубокое понимание развития экономики в социальной сфере, и возможность определить объем необходимых финансовых ресурсов для развития региона и муниципальных образований.

При использовании индекса бюджетных расходов, так же как и при использовании нормативных методов планирования межбюджетных отношений капитальные расходы муниципальных образований финансируются в основном за счёт субсидий из областного Фонда муниципального развития.

Субвенции на осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий предоставляются местным бюджетам из создаваемого в бюджете субъекта Российской Федерации фонда компенсаций. Эти средства распределяются между муниципальными образованиями, наделенными отдельными государственными полномочиями, пропорционально численности населения (отдельных групп населения) или численности потребителей соответствующих бюджетных услуги и их удельной стоимости. Эти показатели утверждаются законом субъекта Российской Федерации на очередной финансовый год по каждому муниципальному образованию и каждому виду субвенции. Областное полномочие по расчету и предоставлению дотаций поселениям предлагается к передаче муниципальным районам.

Для оказания финансовой помощи нуждающимся в ней местным бюджетам предусматривается также закрепленная на федеральном уровне возможность направления на эти цели, дополнительно к областным средствам, части доходов переобеспеченных муниципальных образований. Такой механизм бюджетного выравнивания стимулирует муниципальные образования (в особенности «доноров») на укрепление своего экономического потенциала и наращивание собственной доходной базы, тем самым будут прирастать и доходы бюджетов других уровней.

Для долевого финансирования инвестиционных программ и проектов развития общественной инфраструктуры муниципальных образований в составе расходов бюджета субъекта Российской Федерации образован Фонд муниципального развития. Распределение средств данного фонда, выбор инвестиционных программ и проектов, по которым субъект Российской Федерации будет осуществлять долевое финансирование, производится по результатам конкурсного отбора с учетом представленных органами местного самоуправления обоснований важности и приоритетности отдельных программ и проектов, а также возможностей местных бюджетов по их долевому финансированию. Решение о долевом финансировании утверждается законом субъекта Российской Федерации.

Для долевого финансирования приоритетных социально значимых расходов местных бюджетов в составе расходов бюджета субъекта образован фонд софинансирования социальных расходов.

Доходы и расходы местных бюджетов должны быть сбалансированы между собой, однако, несмотря на имеющиеся доходные источники, и применяемые методики распределения трансфертов большинство муниципальных образований, а особенно городских округов Ростовской области вынуждено принимать бюджеты с дефицитом. Бюджетный кодекс Российской Федерации устанавливает, что размер дефицита местного бюджета на очередной финансовый год не может превышать 10 % объема его доходов без учета финансовой помощи из бюджетов других уровней. При этом в решении представительного органа об утверждении бюджета с дефицитом должны быть указаны источники покрытия этого дефицита. Источниками финансирования дефицита местного бюджета могут быть внутренние заимствования в следующих формах: муниципальные займы, осуществляемые путем выпуска муниципальных ценных бумаг от имени муниципального образования, кредиты, полученные от кредитных организаций и бюджетные кредиты, полученные от бюджетов вышестоящих уровней. Согласно действующей бюджетной классификации в источниках финансирования дефицитов местных бюджетов отражаются поступления от продажи земли.

Наличие дефицитных бюджетов объясняется неграмотным распределением трансфертов между дефицитными бюджетами муниципальных образований. Возникающие проблемы имеют слабоструктурированный характер, так как при распределении трансфертов необходимо учитывать как экономический, так и социальный характер расходования финансовых ресурсов, который не возможно оценить (определить) на основе только количественных данных и показателей.

В связи с вышесказанным, необходима такая методика, которая сможет установить причинно-следственные возникновения слабоструктурированных проблем в условиях неопределенности. В настоящее время для этих целей активно используется когнитивный подход, который заключается в том, чтобы на основе когнитивных моделей определять возможные и рациональные пути управления ситуацией с целью перехода от негативных исходных состояний к положительным. 

Когнитивные модели, карты представляют собой знаковый ориентированный граф (орграф) 


G = ( V, E (,
где: V – множество вершин, вершины («концепты») Vi(V, i =1, 2,…, k являются элементами изучаемой системы; Е – множество дуг, дуги еij(E, i,j=1, 2, …, N отражают взаимосвязь между вершинами Vi и Vj; влияние Vi на Vj в изучаемой ситуации может быть положительным (знак «+» над дугой), когда увеличение (уменьшение) одного фактора приводит к увеличению (уменьшению) другого, отрицательным (знак «-» над дугой), когда увеличение (уменьшение) одного фактора приводит к уменьшению (увеличению) другого, или отсутствовать (0)
.

На основе проведенного выше анализа была построена когнитивная карта системы межбюджетных взаимодействий, представленная на рисунке 3.
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Рисунок 3 - Когнитивная карта системы межбюджетных взаимодействий
.

На когнитивную карту были вынесены следующие вершины: 

· V1 – Бюджетная система РФ. Данная вершина определяется как совокупность бюджетов государства, причем с единой правовой базой, денежной системой, а так же единый порядок финансирования расходов бюджетов всех уровней. Поэтому данная вершина оказывает следующие воздействия: V1→V4,V2,V3,V5,V8;

· V2 – Налоговая система РФ. Данная вершина определяется как совокупность налоговых законов, действующих на всех уровнях. Поэтому данная вершина оказывает следующие воздействия: V2→V1,V4,V8;

· V3 – Фонд перераспределения финансовых ресурсов. Данная вершина определяется как совокупность областного фонда финансовой поддержки, региональный фонд компенсаций, областной фонд социального софинансирования, областной фонд муниципального развития. Финансовые средства фондов формируются за счет государственной поддержки, а также за счет профицитных бюджетов региона и распределяются в соответствии с отраслевыми и функциональными приоритетами в социально-экономической сфере дотационных муниципальных образований
. Поэтому данная вершина оказывает следующие воздействия: V3→V5;

· V4 – Региональный бюджет. Данная вершина определяется как образование и расходования фонда денежных средств на региональном уровне и оказывает следующее влияние V4→V3,V8;

· V5 – Трансферты. Данная вершина представляет непосредственный объем финансовых средств, полученный на основе анализа бюджетной обеспеченности и получаемые в результате суммирования направленных средств муниципальным образованиям с дефицитным бюджетом. Поэтому данная вершина оказывает следующие воздействия: V5→V6;

· V6 – Дефицитный бюджет муниципального образования, т.е. при превышение собственных расходов над доходами, а следовательно, муниципальным образованиям с недостаточной бюджетной обеспеченностью. Поэтому данная вершина оказывает следующие воздействия: V6→V3;

· V7 – Профицитный бюджет муниципального образования, т.е. при превышении собственных доходов над расходами, а следовательно, муниципальным образованиям с достаточной бюджетной обеспеченностью. Поэтому данная вершина оказывает следующие воздействия: V7→V3;

· V8 – Бюджет муниципального образования. Данная вершина определяется как образование и расходования фонда денежных средств на муниципальном уровне и включает в себя V6,V7.

Таким образом, на основе выявленного характера взаимодействий, технология когнитивного моделирования позволит не только установить причинно-следственные связи, но и предупредить нежелаемые последствия. Данная технология позволит оперативно осуществить последующие этапы планирования распределения межбюджетных трансфертов, а именно:

· определение объемов и очередности финансирования на основе отраслевых и функциональных приоритетов в социально-экономической сфере муниципального образования и региона;

· формирование вариантов сценариев распределения межбюджетных трансфертов;

· составление прогнозов на основе предложенных сценариев;

· оценивание прогнозируемых показателей распределения межбюджетных трансфертов.

Но, при этом, составление прогнозов и оценивание прогнозных показателей требует предварительного сбора и систематизации информации, т.е. проведение анализа исполнения бюджета, определение характера взаимодействия элементов системы межбюджетных взаимодействий, проведение ситуационного анализа. Поэтому построение когнитивной карты и использование когнитивной технологии является одним из этапов определенной последовательности действий, в соответствии с которой был разработан алгоритм, представленный на рисунке 4.

Разработанный алгоритм состоит из четырех последовательных этапов:

1. На основе собранной и систематизированной информации о межбюджетных отношениях в Ростовской области, а также проведенного анализа бюджетной обеспеченности, определяется характер взаимодействия всех субъектов участвующих в определении объемов и распределении трансфертов на региональном уровне;

2. Проводится ситуационный анализ межбюджетных отношений, на основе системы потребительских бюджетов, и сравнительный анализ нормативных и физических показателей бюджетной обеспеченности муниципальных образований. В результате проведенного анализа становится возможным определение объема трансфертов для того или иного муниципального образования;
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Рисунок 4 – Алгоритм процесса определения объема трансфертов на региональном уровне

3. С помощью когнитивной технологии (построение когнитивной карты) определяется первоочередность финансирования муниципальных образований в соответствии с отраслевыми и функциональными приоритетами развития социально-экономической сферы, так же становиться возможным расчет перспективных показателей, т.е. составление прогнозных сценариев;

4. Оценка прогноза, которая заключается в сопоставлении прогнозных показателей финансирования с потребностями муниципальных образований и региона в финансовых ресурсах. Если прогнозные показатели удовлетворяют желаемым, то можно переходить к реализации принятого решения, в противном случае – следует вернуться ко второму этапу

Таким образом, разработанная (предложенная) система действий отвечает всем необходимым требованиям эффективного функционирования системы межбюджетных отношений:

· стимулирует муниципальные образования по наращиванию налогового потенциала. Так, в г. Таганроге, за 2004 год местные бюджеты собрали 739 млн. рублей сверхплановых доходов, за 2005 - почти 1 млрд. рублей;

· обеспечивает сбалансированность всех местных бюджетов и недопущение просроченных бюджетных долгов - второй год подряд у бюджета области отсутствуют просроченные долги по собственным расходным обязательствам;

· предусматривает комбинированную схему выравнивания бюджетной обеспеченности: помимо выделяемых финансовых средств в виде дотаций, муниципальным образованиям предоставляются значительные средства из Фонда муниципального развития для развития общественной инфраструктуры и Фонда софинансирования социальных расходов местных бюджетов;

· предусматривает дополнительный финансовый резерв в Ростовской области в объеме более 600 млн. рублей для местных бюджетов, с целью ликвидации в течение года их возможных дисбалансов.

Финансирование переданных муниципальным образованиям отдельных государственных полномочий осуществляется за счет субвенций из областного Фонда компенсаций. Факты передачи муниципалитетам полномочий, не обеспеченных источниками финансирования, отсутствуют.

В результате внедрения предложенной системы действий, стало возможным выделение из областного бюджета значительной финансовой помощи, основная доля которой в консолидированном бюджете области - 61 процент в 2006 году осваивается через местные бюджеты. Такая концентрация финансовых ресурсов в местных бюджетах стимулирует уровень деловой активности на территории муниципальных образований.

В заключении важно отметить, что предложенные автором методы нормативных показателей, система индексирования, а также прогнозирование процесса распределения межбюджетных финансовых ресурсов на основе когнитивной технологии, как неотъемлемого этапа алгоритма процесса определения объема трансфертов на региональном уровне, могут быть адаптированы к любому региону России, а также краю, округу.
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