Лекция №15
Совершенствование бюджетного процесса в РФ
1. Налоговая реформа и основные задачи в области доходов бюджетной системы.

2. Основные направления повышения эффективности бюджетных расходов. 

3. Развитие бюджетного федерализма. 

4. Реформирование бюджетного процесса в РФ.

Налоговая реформа и основные задачи в области доходов бюджетной системы
   За последнее время  наиболее радикальные изменения в налоговой системе были сделаны в 2001 г. с введением в действие четырех глав  части второй Налогового кодекса РФ, регулирующих порядок взимания НДС, акцизов, налога на доходы физических лиц, и единого социального налога. 

Основные нововведения заключались в следующем:

1. Снижение налоговой нагрузки за счет установления единой ставки налога на доходы физических лиц в размере 13%.

2. Введение единого сгоциального налога вместототчислений в Пенсионный фонд РФ, Фонд социального страхования РФ, фонды обязательного медицинского страховагния и упразднения выплат в Фонд занятости с одновременным снижением ставки отчислений до 35,6% фонда оплаты труда и введением регрессивной шкалы. 

3. Ликвидация (частичная) налогов с оборота ( отмена налога на содержание жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы, снижение ставки налога на пользователей автомобильных дорог с 2,5 до 1%   от выручки, полученной от реализации продукции, отменен налог на реализацию горюче-смазочных материалов, налога на приобретение  автотранспортных средств и налога на отдельные виды транспортных средств).

       В 2002 г. налоговая реформа была продолжена в том же русле, и основные изменения налогового законодательства заключались в следующем:

4. Внесены существенные изменения в порядок формирования  налогооблагаемой базы по налогу на прибыль организаций. Снижена общая ставка налогообложения с 35 до 24% при одновременной отмене всех налоговых льгот.

5. Введен налог на добычу полезных ископаемых с  одновременной отменой налога за пользование недрами, отчислений на воспроизводство минерально-сырьевой базы им акциза на нефть.  

6. Проиндексированы специфические ставки акцизов на 12 % по всем подакцизным товарам, ставки налогообложения по земельному налогу (на 12 %), по платежам за пользование водными объектами (в среднем в 2.1 раза) и лесным фондом  (на 12%),

7. Отменены льготы по налогу на добавленную стоимость в части освобождения от налогообложения работ по строительству жилых домов, производимых с привлечением средств бюджетов всех уровней, лекарственных средств, изделий медицинского назначения и медицинской техники, продукции СМИ.

     Проводимая в России налоговая политика направлена на устранение имеющихся перекосов и необоснованных барьеров при исчислении налогов, а также норм, нарушающих нейтральность применения налогов и приводящих к необоснованному изъятию средств из оборота налогоплательщиков.

Проводимая в России налоговая реформа предполагает следующие меры по оптимизации налогообложения:
· Совершенствование администрирования налога на добавленную стоимость. 
Налоговое администрирование – деятельность органов государственной власти и местного самоуправления, а также специальных налоговых органов по установлению и взиманию налогов и сборов и осуществлению налогового контроля. 

· Совершенствование налогообложения прибыли организаций.

· Принятие мер налогового стимулирования развития в отношении компаний, осуществляющих технико-внедренческую деятельность в особых экономических зонах, со снижением базовой ставки единого социального налога.

· Повышение верхнего предела дохода, при котором возможен переход на упрощенную систему налогообложения.

· Введение в НК РФ главы о местном налоге на недвижимость.

· Поиск оптимальной модели дифференциации ставок налога на добычу полезных ископаемых в зависимости от горно-геологических и экономико-географических характеристик месторождений.

· Совершенствование механизма предоставления отсрочек и рассрочек налоговых платежей.

· Совершенствование процедур налогового администрирования. 

· Четкая регламентация полномочий и действий налоговых органов при осуществлении ими контрольных мероприятий, включая определение порядка проведения всех видов налоговых проверок, досудебного урегулирования  налоговых споров, истребования документов, установление жестких максимальных сроков проведения проверок, а также ограничений по количеству проверок налогоплательщика в течение одного года.

· Внедрение стандартов деятельности налоговых инспекций.

· Совершенствование системы платежей за негативное воздействие на окружающую среду.

· Снижение или отмена ввозных таможенных пошлин на технологическое оборудование, которое не производится и в ближайшей перспективе не планируется к производству в РФ. 

· Рационализация структуры налоговой системы, предполагающая такую конструкцию налоговых отношений, которая не искажала бы побудительных мотивов деятельности предпринимателей в условиях рынка.

· Реализация в полной мере принципа равенства налогового бремени, усиление справедливости налоговой системы за счет выравнивания условий налогообложения для всех налогоплательщиков, отмены неэффективных и оказывающих наиболее негативное влияние на хозяйственную деятельность налогов и сборов, исключения из самих механизмов применения налогов и сборов тех норм, которые искажают их экономическое содержание.
     Необходимость сохранения объема доходов бюджетной системы в условиях поставленной задачи продолжения налоговой реформы и снижения налоговой нагрузки на экономику предполагает в ходе формирования доходов бюджетной системы и федерального бюджета активизацию работы по дальнейшему выявлению и использованию дополнительных финансовых ресурсов. 

    Радикальное увеличение доходной части бюджета означает, что соответствующая политика должна выполнить два условия.

   Во-первых, повышение эффективности государственного  регулирования  экономики требует значительного увеличения объема бюджетных средств.

   Во-вторых, необходимо снижение налоговой нагрузки, поскольку уже при ее сегодняшнем уровне  практически невозможно стимулирование инвестиций и экономического роста.  

    Дискуссии не привели к прогрессу в их решении, а на практике доминирует фискальный подход, сдерживающий развитие производства.

Долгосрочные перспективы налоговой политики
   Для российской   экономики чрезвычайно перспективен принцип  - облагать налогами не результаты труда, а ресурсы. На его основе можно выстроить налоговую систему, объединяющую многочисленные разработки российских ученых и высокоэффективную с точки зрения, как решения фискальных задач, так и развития бюджетного федерализма, стимулирования экономического роста и структурных изменений. 

    Резервы увеличения доходов бюджета кроются в повышении эффективности политики таможенного регулирования. Устранение необоснованных льгот по налогообложению, импортеров и лазеек для уклонения от таможенных пошлин даст возможность получить ощутимые  дополнительные доходы бюджета. 

· В странах,  богатых природными ресурсами, существенным элементом бюджета является рента с природных ресурсов. Однако в России этот фундаментальный источник доходов используется слабо. По оценкам ученых РАН, на ренту приходится 75% общего прироста совокупного дохода России, но в доходах бюджета ее доля не превышает 10%.  Уже сегодня надо приступать к обработке методов изъятия ренты в бюджет, в том числе через механизм роялти.

· Необходимо активизировать меры валютного контроля и валютного регулирования. Прекращение утечки капитала позволило бы с учетом эффекта от погашения взаимных неплатежей значительно увеличить  доходы бюджетной системы. 

· Новый этап налоговой реформы в России должен учитывать и неудачный опыт ее проведения в начале экономических преобразований, радикально изменив состав  и структуру налоговых платежей, реформа 1992 г. не смогла, однако, коренным образом повлиять на практику взимания налогов, унаследованную от командной экономики. В условиях быстрого роста доли частного сектора сохранение прежней налоговой практики неизбежно влекла за собой падение собираемости по налогам «рыночного» типа и уменьшение их доли в бюджетных доходах.  Одним из путей, обеспечивающих решение указанной проблемы, является дальнейшее увеличение поступлений в бюджет налоговых доходов за счет роста уровня их собираемости. 
Основные направления повышения эффективности бюджетных расходов
  Начиная с 2000 г., среди задач в области расходов поставленных в бюджетных посланиях Президента в качестве приоритетных, были обозначены меры, направленные в основном на оптимизацию бюджетных расходов  с учетом выработки критериев оценки их рациональности и эффективности.  

     Еще более жестко эта задача сформулирована в бюджетном послании на 2003 г., где говорилось о  стратегической важности полноценного финансового обеспечения первоочередных задач по проведению военной реформы укреплению судебной системы, воспроизводству научного потенциала, переходу к новой модели пенсионной системы, усилению социальной направленности бюджетных расходов. Одновременно ставилась задача повышения  степени прозрачности расходов федерального бюджета и бюджетных процедур.

    Среди первоочередных задач была названа задача  реформирования государственной службы, целью которой является превращение ее в конкурентоспособную сферу деятельности, чтобы обеспечить приток квалифицированных специалистов, способных решать сложные задачи, связанные с выполнением государством своих функций.
Развитие бюджетного федерализма
    В РФ бюджетный федерализм, как особая система межбюджетных отношений, начал развиваться с 1991 года, после образования РФ как самостоятельного государства. 

   Бюджетный федерализм прошел несколько этапов. 

Первый этап -  1991-1993 год. Этап стихийной децентрализации бюджетной системы. 

    В первый период развития бюджетной системы РФ не было создана законодательная база, которая устанавливала бы принципы и правила взаимоотношений между органами государственной и местной власти по распределению бюджетных средств. Это все привело к тому, что субъекты РФ начали проводить самостоятельную бюджетную политике и во взаимоотношениях с федеральным бюджетом появилась практика индивидуальных соглашений по объему финансовой помощи, передаваемой в региональные бюджеты. 

    Регулирующие доходы формировались также на основе  индивидуальных нормативов для каждого субъекта РФ. В этот же период начался стихийный процесс распределения бюджетных полномочий. На региональный уровень были переданы функции по финансовой поддержке сельского хозяйства, финансирования капитального строительства, полномочия по социальной защите населения и финансированию образования. 

    Все это привело к достаточно резкому увеличению расходов субъектов РФ. Сочетание такого увеличения расходов и индивидуальных форм финансовой помощи привело к тому, что органы власти субъектов РФ не были заинтересованы в поиске дополнительных собственных доходов, т.к. всегда можно было получить большой размер финансовой помощи из федерального бюджета, и в сокращении и оптимизации расходов.  

В этот же период начался кризис местных бюджетов, у которых практически исчезли все крупные источники поступления доходов, при одновременном увеличении расходов. 

За счет собственных средств местных бюджетов покрывалось 5-10% всех расходов. И местные органы власти были поставлены в полную зависимость с финансовой точки зрения от субъектов РФ. Поэтому начался стихийный процесс укрупнения муниципальных образований, и вместо 29 000 местных органов власти, существовавших в начале 1990, в начале 1994 года на территории РФ было образовано порядка 13 000 новых муниципальных образований. 

    Сокращены и ликвидированы были в основном поселковые органы власти. За счет сокращения количества муниципальных образований, удалось несколько укрепить доходы местных бюджетов и стабилизировать местное звено бюджетной системы. 

    Кроме того, были переданы в местные бюджеты такие крупные источники доходов, как подоходный налог с физических лиц, налог на имущество организаций и большая часть земельного налога. В этот же период прекращается передача расходных полномочий местным органам и в целом стабилизируется перечень расходов, которые финансируются из местных бюджетов. 

Второй этап начался в конце 1993 года, после принятия закона РФ о бюджетном устройстве и бюджетной система РФ. 
Этот закон стал нормативной базой для организации новой системы межбюджетных отношений. 

    Межбюджетные отношения переводятся на стандартную основу. Устанавливаются с 1994 года единые нормативы отчислений от федеральных и региональных налогов в нижестоящие бюджеты во всех субъектах РФ, за исключением Татарии, Башкирии и Якутии. В этих трех республиках использовалась система индивидуальных платежей. Взаимоотношения бюджетов этих республик с федеральным бюджетом строились следующим образом. Все доходы, в том числе и по федеральным налогам, которые собирались на территории этих республик, полностью зачислялись в республиканский бюджет, а затем часть доходов на основе индивидуальных соглашений между федеральным центром и республикой передавалась в федеральный бюджет.

    В 1994 году также был создан фонд федеральной поддержки субъектов РФ. Средства этого фонда формировались на первом этапе за счет НДС, поступавшего в федеральный бюджет, а с 1998 года – за счет всех доходов, поступавших в федеральный бюджет, за исключением таможенных пошлин и НДС и акцизов по импортным товарам. Из этого фонда выплачивалась финансовая помощь субъектам РФ, у которых не доставало собственных доходов для финансирования расходов. Особенностью получения финансовой помощи из этого фонда являлось то, что дотации распределялись между субъектами РФ по единой методике, исходя из среднедушевых бюджетных доходов и расходов в каждом субъекте. Получателями финансовой помощи могли стать только те субъекты РФ, у которых среднедушевые доходы и расходы ниже среднероссийского уровня. 

В таком порядке финансовая помощь выдавалась недолго, и уже с 1996 года дотации стали определяться не на основе экономических нормативов, а путем индивидуального согласования их размеров, исходя из фактически полученных доходов и произведенных расходов в процессе исполнения региональных бюджетов. Это приводило к многочисленным изменениям размеров этих дотаций, что фактически приводило к отсутствию единой для всех регионов методики распределения финансовой помощи. 

      Третий этап начался в 2000 году, после введения в действие бюджетного кодекса РФ и одобренной правительством концепции реформирования межбюджетных отношений в РФ. 

   Исходя из этих документов, межбюджетные отношения должны были строиться на основе единых нормативов и правил распределения доходов между бюджетами. При этом эти нормативы и правила должны были быть основаны на учете объективно обусловленных различий, налоговом потенциале и в расходных потребностях субъектов РФ. 
   Начиная с 2000 года финансовая помощь из фонда финансовой поддержки регионов распределяется на основе единого показателя уровня доходов на душу населения субъектов федерации. Этот показатель отражает реальную бюджетную обеспеченность регионов. При этом доходы принимаются не фактические, а доходы, которые потенциально возможно собрать на территории субъекта РФ. На основе этого показателя определялись субъекты РФ, которые имели доходы ниже среднего уровня. Эти субъекты получали право на финансовую помощь из фонда.

     В дальнейшем все потенциальные получатели делились еще на две группы:

· Те субъекты, которые имели бюджетную обеспеченность более чем в два раза ниже, чем среднероссийская. 
· Все прочие субъекты РФ.

    Из фонда выделялось два вида финансовой помощи:

· Дотации регионам, которые особо нуждаются в финансовой помощи. При помощи этой дотации обеспечились некоторые минимальные среднедушевые доходы. 
· Дотации, выделявшиеся всем субъектам федерации для повышения их среднедушевого дохода до среднего уровня. 

  Кроме фонда финансовой поддержки регионов, субъекты федерации получали и другие виды финансовой помощи – целевую финансовую помощь и бюджетные ссуды, которые распределялись на основе индивидуальных соглашений. 

Четвертый этап начался с 2003 года по настоящее время. Он связан с принятием правительственной программы развития межбюджетных отношений на период до 2005 года. 

   В основе развития межбюджетных отношений в этот период находится разграничение расходных бюджетных полномочий. Предполагается к 2005 году закрепить большую часть расходов за конкретными уровнями бюджетной системы и отказаться от совместно финансированных полномочий. При этом для расходов, которые могут финансироваться из нескольких бюджетов одновременно, вводится так называемая субсидиарная система финансирования, предполагающая установление точных нормативов финансирования расходов за счет конкретного уровня бюджетной системы. 

Эти нормативы должны быть рассчитаны минимум на три года. Доходы бюджетов при этом формируются в обычном порядке, за счет собственных и регулирующих доходов, но предполагается к 2005 году переход на установление долгосрочных (на срок до 3-х лет) нормативов распределения регулирующих доходов. 

   Начиная с 2003 года финансовая помощь стала предоставляться только из специальных фондов. Таких фондов в настоящее время четыре в федеральном бюджете:

Фонд финансовой поддержки субъектов РФ. Из него предоставляются дотации в региональные бюджеты на покрытие недостатка в доходах, а также из него выплачиваются субвенции и субсидии отдельным видам региональных бюджетов для финансирования мероприятий, предусмотренных федеральным законодательством и федеральным бюджетом. 

Фонд регионального развития. Из этого фонда выплачиваются субвенции и субсидии для финансирования капитальных расходов региональных бюджетов, уставленных федеральными целевыми программами. А также в этом фонде предусмотрены субвенции и субсидии по целевым программам субъектов РФ при недостатке у них собственных средств. 

Фонд компенсаций. Из него выдаются также субвенции и субсидии для обеспечения гарантий, установленных гражданам РФ в федеральных законах о государственных пособиях на детей, о ветеранах и др.

Фонд развития региональных финансов. Он создан для финансирования отдельных субъектов РФ, которые наиболее эффективно проводят экономическую реформу и реформу бюджетной системы. Источником этого фонда являются средства, которые выделяются международным банком реконструкции и развития. Средства распределяются на конкурсной основе среди субъектов РФ. Как правило, это ежегодно не более 5-8 субъектов РФ.

 

Реформирование бюджетного процесса в РФ
 Проводимая в России реформа бюджетного процесса нацелена на рационализацию бюджетных расходов и повышении их эффективности. Суть этой реформы состоит в смещении акцентов бюджетного процесса от управления бюджетными ресурсами (затратами) на управление результатами путем повышения ответственности и расширения самостоятельности участников бюджетного процесса и администраторов бюджетных средств в рамках четких среднесрочных операций.

   В рамках концепции управления результатами бюджет формируется исходя из целей и планируемых результатов государственной политики. Бюджетные ассигнования четко привязаны к функциям (услугам, видам деятельности), при их планировании основное внимание уделяется обоснованию конечных результатов в рамках бюджетных программ. 
· Расширяется самостоятельность и ответственность администраторов бюджетных средств: 

· устанавливаются долгосрочные переходящие лимиты ассигнований с их ежегодной корректировкой в рамках среднесрочного финансового плана; 

· формируется общая сумма ассигнований (глобальный бюджет) на выполнение определенных функций и программ, детализация направлений использования которых осуществляется администраторами бюджетных средств; 

· создаются стимулы для оптимизации использования ресурсов (персонала, оборудования, помещения и т.п.); 

· приоритет отдается внутреннему контролю, ответственность за принятие решений делегируется на нижние уровни.

· Проводится мониторинг и последующий аудит  финансов и результатов деятельности, оценка деятельности администраторов бюджетных средств по достигнутым результатам.

    Ядром новой организации бюджетного процесса должна стать широко применяемая в мире концепция (модель) бюджетирования, ориентированного на результат, в рамках среднесрочного финансового планирования. 
   Ее суть – распределение бюджетных ресурсов между администраторами бюджетных средств и (или) реализуемыми или бюджетными программами с учетом или в прямой зависимости от достижения конкретных результатов (предоставления услуг) в соответствии со среднесрочными приоритетами социально-экономической политики и в пределах прогнозируемых на долгосрочную перспективу объемов бюджетных ресурсов.

Начиная с 2007 г. Федеральный бюджет является составной частью  перспективного финансового плана, сформированного на  три года, как это происходит во многих развитых странах. Тем самым Россия вышла на качественно новый уровень управления общественными финансами. Ввелось разделение действующих и принимаемых обязательств государства. Это обеспечивает выполнение всех установленных законом расходных обязательств, в том числе вытекающих  из уже  принятых и планируемых на трехлетний период решений по повышению заработной платы работникам бюджетной сферы, пенсий и пособий, денежного содержания военнослужащих, поддержке экономического роста и укреплению национальной обороны и безопасности страны. 

Вопросы для самопроверки:
8. Перечислите основные направления повышения эффективности бюджетных расходов на ближайшую перспективу. 

9. Перечислите основные проблемы, требующие решения на рынке государственного внутреннего/ внешнего долга. 

10. Перечислите основные направления развития бюджетного федерализма в РФ. 

11. Объясните суть реформирования бюджетного процесса в РФ. 

12. Перечислите и кратко охарактеризуйте основные направления реформирования бюджетного процесса в РФ. 
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