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РАЗДЕЛ 1 

ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ И МЕТОДИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ УПРАВЛЕНИЯ ФИНАНСОВЫМИ РЕСУРСАМИ РЕГИОНА

1.1. Институциональные основы реформирования государственных финансов

Государственные финансы представляют собой особую форму функционирования государственного сектора экономики. И от того, как строится система экономики, зависит эффективность государственных финансов. Так при командно-административной системе наблюдалась жесткая регламентация финансовых отношений, проявляющаяся через максимальную централизацию доли финансовых ресурсов в руках государства, ограничения и запреты, которые исключали интерес, конкуренцию и ведение хозяйственной деятельности ориентированной на результат. 

Рыночная экономика напротив ориентирована на финансовую самостоятельность частного сектора, на перспективы для предприимчивости субъектов хозяйственной деятельности, что позволяет расширять резервы роста собственных финансовых ресурсов (за счет увеличения прибыли, применение методов ускоренной амортизации, в новых подходах к дополнительному финансированию). Однако при переходе к рыночной экономике и ее становлении следует отводить немалую роль государству, поскольку существует ряд проблемных вопросов, требующих для своего разрешения именно его участия, ведь «держава виступає не лише управлінською інстанцією, але й надає суспільству унікальні блага і послуги, якими в силу тих чи інших причин приватний ринок забезпечити неспроможний» [1, с. 21].

Чрезмерная централизация государственных финансовых ресурсов искажает рыночные реформы, ведь теоретические обобщения и опыт многих стран мира неопровержимо доказали, что никакие централистские и автаркистские модели управления территориальными и региональными системами страны не в состоянии обеспечить положительные экономические и политические сдвиги, тормозят инициативу и экономические интересы регионов, приводят к отставанию, застою и кризисному положению хозяйства регионов и всего государства [2, с. 28].

Речь идет о концепции государственного регулирования экономикой, направленной не на ущемление прав частной собственности, а наоборот – их реализацию. Государственная финансовая система осуществляет перераспределение финансовых ресурсов всех субъектов хозяйствования с целью развязать социально-экономические противоречия между интересами их владельцев [3, с. 26; 4, с. 42-43]. 

Следует заметить, что не всегда такое перераспределение позволяет учесть все интересы – это прерогатива принципов либеральной концепции, при которой государственные финансы являются лишь элементом финансовой деятельности. 

Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылке.
2) возникают, когда ведущие участники рынка открыто не противодействуют введению нового правила, но проводят его деформацию, приспособив это правило своим узким интересам;

3) консервация частных институциональных преобразований –  заключается в блокировке дальнейшего развития института, что может затормозить действие естественных условий, которые могут оказывать позитивное влияние на его развитие. Обычно наблюдается ситуация, в которой чем более успешны начальные преобразования, тем сильнее зависимость от первоначально избранной траектории, игнорирование возможных лучших вариантов развития, а, следовательно, тем скорее может быть блокировка дальнейшего развития [26, с. 13-15].

Специфика институциональных изменений в условиях переходной экономики такова, что особенности становления того или иного института (институционального соглашения) могут быть поняты и оценены только в контексте всей совокупности институциональных изменений. Понятие «институциональные изменения» обычно используется применительно к изменениям в каком-либо конкретном институциональном соглашении, а не ко всей институциональной структуре [27, с. 2307].     
При реформировании государственных финансов важно понимать тот факт, что принятие законов и норм само по себе не решит проблему построения новой социально ориентированной системы, поскольку принятые политические и экономические институты, призванные обеспечить эффективность системы финансов, помимо формальных норм, во многом зависят от неформальных правил (традиций, привычек, обычаев, социальных стереотипов). Поведение экономических субъектов формируется исходя из личных и групповых сложившихся порядков, особенностей деловых отношений, поэтому, рассматривая условия формирования институциональной среды необходимо учитывать не только существующие социально-экономические и политические институты, но и предшествующий период развития общества, его историю, традиции, культурные ценности.
Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылкеИменно благодаря этим ресурсам население каждого региона, независимо от уровня его развития, может получить необходимый объем услуг социального характера, осуществляется финансирование местных программ по обеспечению и развитию жилищно-коммунальных хозяйств, транспорта, связи, культурно-развлекательных программ, программ относительно семьи, молодежи, детей и т.п.

Действия местных органов власти должны быть направлены на увеличение доли муниципальных ресурсов в общей величине финансовых ресурсов региона. Структура этих ресурсов определяется экономической политикой государства: от того, каким образом распределяются функции между центральными и местными органами власти. Именно от структуры ресурсов местных бюджетов зависит уровень самостоятельности и независимости административно-территориальных единиц.                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                             

Основным источником формирования финансовых ресурсов, аккумулированных  как в государственном, так и местных бюджетах являются налоги. 
За годы независимости Украины использовались все виды нормативных отчислений: налог на добавленную стоимость в 1992-1993 гг. и в 1995-1996 гг. распределялся по индивидуальным нормативам, а в 1994 г. – по единым; акцизный сбор в 1994-1996 гг. – по единым нормативам, а в 1992-1993 гг. и в 1999 г. – по групповым нормативам; налог на прибыль в 1994-1998 гг. – по единым нормативам, а в 1992-1993 гг. и в 1999 г. – по групповым нормативам, подоходный налог с граждан (сегодня это налог с доходов физических лиц) в 1992-1998 гг. распределялся по единым нормативам, а в 1999 г. – по групповым [52, с. 34]. 

Использование метода процентных отчислений предполагает выбор нормативов отчислений, которые могут быть едиными для всех административно-территориальных единиц, групповыми и индивидуальными (см. табл. 1.1).

Таблица 1.1

Нормативы отчислений от общегосударственных налогов и сборов, которые передаются из государственного бюджета в местные бюджеты Украины в 1992-2008 гг., % *
	Доходные источники
	1992
	1993
	1994
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000-

2003
	2005-

2008

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10
	11

	Налог на прибыль предприятий и организаций**
	0
	47,2
	0
	71
	70
	100
	100
	73,3
	100
	0



	Налог с доходов предприятий, находящихся в общегосударственной собственности
	42,9
	х
	50
	х
	х
	х
	х
	х
	х
	х

	Акцизный сбор (с 1999 года – с произведенных в Украине товаров)**
	52,2
	54,2
	20
	26,2
	25,8
	50
	0
	30,5
	100
	0

	Налог на добавленную стоимость
	42,9
	47,2
	20
	60,4
	54
	0
	0
	0
	0
	0

	Подоходный налог с граждан (налог с доходов физических лиц)
	0
	0
	50
	52,7
	52,5
	100
	100
	70,3
	100
	100



* Составлено автором на основе источников [53, с. 32; 54, ст. 48; 55, 
ст. 47; 56, ст. 42; 57, ст. 38].

** В 1996 г. налог на прибыль зачислялся в местные бюджеты в виде 
70 % налога на прибыль предприятий кроме коммунальной собственности и 100 % налога на прибыль предприятий коммунальной формы собственности; в 2001 г. налог на прибыль предприятий зачисляется в бюджет г. Киева, а акцизный сбор – в бюджет АР Крым; с 2002 г. акцизный сбор с произведенных товаров на территории АР Крым зачисляется в бюджет АР Крым.
По мнению Кириленко О.П., Украине необходимо применять групповые нормативы отчислений от общегосударственных налогов, и первый шаг к этому был сделан в 1993 году: налог на доходы распределялся по трем нормативам – 25 %, 50 %, 100 %; акцизный сбор – 10 %, 50 % и 
100 %. А окончательное сбалансирование доходов и расходов местных бюджетов достигалось за счет отчислений от НДС со значительной их дифференциацией.

В 1994 г. и 1997 г. использовались единые нормативы отчислений по всем регулирующим налогам, что одновременно привело к увеличению дотационных бюджетов. В 1998 г. была сделана попытка распределить налоги: за Государственным бюджетом были закреплены непрямые налоги (НДС и акцизный сбор), за местными бюджетами – прямые налоги (налог на прибыль предприятий и подоходный налог с граждан). В 1999 г. вновь вернулись к групповым нормативам отчислений, по которым осуществляется распределение трех регулирующих налогов: налога на прибыль предприятий, акцизного сбора, подоходного налога с граждан. 

Используемые ранее дифференцируемые нормативы отчислений от НДС давали возможность сбалансировать местные бюджеты с использованием незначительной по абсолютным размерам финансовой помощи.

Использование единых и групповых нормативов в бюджетном регулировании, а также закрепление НДС за Государственным бюджетом привели к большей степени централизации бюджетных ресурсов, что в свою очередь увеличило количество местных бюджетов зависящих от финансовой помощи. Так в 1992 г. в Государственном бюджете сосредотачивалось 52,4 % доходов сводного бюджета, в 1995 г. (в период, когда НДС распределялся по индивидуальным нормативам отчислений) – 47,6 %, а в 1999 г. – 70 %.  

Количество административно-территориальных единиц, которым предоставлялись бюджетные трансферты из Государственного бюджета Украины в 1992 г. составило 3, в 1993 г. – 9, 1994 г. – 22, 1995 г. – 14, 1996 г. – 12, 1997 г. – 20, 1998 г. – 22, 1999 г. – 26 [52, с. 35]. Данная динамика говорит о том, что метод бюджетного выравнивания за счет бюджетных трансфертов (дотации, субсидии, субвенции) получил широкое применение. Он позволяет выравнивать бюджетные диспропорции в разрезе территорий страны, финансировать социально-экономические программы общегосударственного значения, осуществлять активное влияние на структуру расходной части местного бюджета. 

Однако наряду с понятием «межбюджетные трансферты» в Бюджетном кодексе Украины говорится и о «закрепленных доходах за местными бюджетами, которые учитываются при определении  величины межбюджетных трансфертов» и о «доходах, которые не учитываются при определении величины межбюджетных трансфертов» [58]. 
Первое определение получило свое законодательное пояснение и структуру, втрое и третье понятия не имеют своего четкого определения в Бюджетном кодексе, однако в нем приводится структура данных доходов, которая и определяет их место в финансировании расходов местного бюджета. 
В экономической литературе используются еще и такие понятия как «регулирующие доходы» и «собственные доходы» местных бюджетов. 

Кириленко О.П., Музыка О.А. под регулирующими доходами понимают поступление в местные бюджеты части  общегосударственных налогов и доходов, взимаемых на территории местного самоуправления, согласно установленным процентным нормам ежегодно [52, с. 34; 59, с. 100-101]. А термин «регулирующие доходы» активно использовался определенное время в отечественном законодательстве (в частности, в законах о Государственном бюджете Украины на 1992 год и на 1993 год) [60, с. 37]. 

Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылкеНа сегодняшний день роль местных органов власти сводится лишь к практической реализации государственных программ, вопросы относительно социально-экономического развития самих регионов так и остаются нерешенными. Это приводит к тому, что проблема формирования местных бюджетов является настолько острой, что говорить о самостоятельности не приходится, так как необходимо все время решать вопрос о возможности территорий обеспечивать свои расходы, согласно возлагаемым на них функциям, соответствующими источниками формирования (финансовыми ресурсами).

Одного принципа самостоятельности местных бюджетов определенного Бюджетным кодексом Украины недостаточно, необходимо установить конкретные механизмы его реализации на законодательном уровне.

 В первую очередь принцип самостоятельности должен предполагать право местных органов власти самостоятельно регулировать местное налогообложение, вплоть до права выбора видов местных налогов и сборов, что даст возможность осуществлять гибкую бюджетную политику, направленную на максимальное предоставление общественных благ согласно интересам населения. Для этого в первую очередь должны быть внесены соответствующие изменения в Закон Украины «Про систему оподаткування», который бы законодательно закреплял эти права.

Необходимо определить и четко разграничить полномочия государственных органов власти и органов местного самоуправления на уровне Бюджетного кодекса Украины, законодательно определить передачу источников формирования региональных финансов в соответствии с осуществляемыми местными органами власти расходов на образование, охрану здоровья, социальную защиту и социальное обеспечение, жилищно-коммунальное хозяйство, культуру, искусство, средства массовой информации, физическую культуру и спорт, охрану окружающей природной среды [70, с. 147]. Что в свою очередь станет основой разделения доходов местных бюджетов на собственные и закрепленные. 
Также необходимо, чтобы Бюджетным кодексом Украины давалось определение такого понятия как «собственные доходы», приводилась их структура и источники формирования.
1.3. Концептуальные основы бюджетной децентрализации в условиях трансформационной экономики

Проблема местных бюджетов по сей день остается открытой –  отсутствует четкая стратегия повышения качества регионального финансового менеджмента, не создан механизм повышения взаимной ответственности отдельных звеньев бюджетной системы и, конечно же, не учитываются региональные особенности. И, несмотря на существование соответствующей законодательной базы – Конституция Украины, Бюджетный кодекс, Законы Украины «Про систему оподаткування», «Про місцеве самоврядування в Україні» и другие нормативные акты, отсутствует четкий механизм распределения, а, следовательно, и формирования региональных финансовых ресурсов. 

Последнее десятилетие характерно для Украины наложением друг на друга таких формально противоречивых, но в реальности взаимоувязанных тенденций:

1) децентрализации бюджетных ресурсов;

2) централизации налогово-бюджетных полномочий;

3) формальной автономии местных властей и недостаточной обеспеченности источниками формирования местных бюджетов.

Эти тенденции порождают ряд проблем, связанных с дублированием полномочий центральных и местных органов власти, отсутствием ответственности за целесообразное и эффективное использование бюджетных ресурсов, передачей основных источников бюджета (налога на добавленную стоимость, налога на прибыль) в центральный бюджет, наличием неэффективной системы расчета объемов межбюджетных трансфертов.

Актуальным становится вопрос о распределении общегосударственных финансовых ресурсов между бюджетами разных уровней, о методах формирования территориальных бюджетов и эффективном использовании бюджетных средств. Распределение и формирование местных бюджетов должно базироваться на тех функциях, которые на них возлагаются
[71, с. 118]. 

Достаточно проблематично обстоят дела в сфере межбюджетных взаимоотношений: основная проблема состоит в противоречивом разрыве между собственными доходами и расходами местных органов власти. Регионы не могут обеспечить социально-экономическое развитие за счет собственных источников финансовых ресурсов,  так как имеют достаточно низкую степень независимости относительно распоряжения собственными доходами – 0,5 % ВВП [72, с. 3].
Финансовую самостоятельность местных органов самоуправления ограничивает не только почти полная их зависимость от решений, принимаемых центром относительно распределения трансфертов, но и скудность собственной ресурсной базы, которая так и не определена в Бюджетном кодексе Украины. 

Проблемы формирования финансовых ресурсов территориальных бюджетов на сегодняшний день предполагают следующие пути решения:

1. Существенное увеличение собственных доходов, путем введения в налоговую систему страны территориальных налогов, то есть каждому бюджету свой налог [73, с. 38]. Суть такого подхода в том, что каждый уровень власти получает полное право и несет всю ответственность за установление и сбор своих собственных налогов, при этом предприятия и организации должны платить в каждый бюджет только предназначенные для этого бюджета виды налогов [7, с. 84]. Конечным результатом такой модели является полный отказ от таких понятий как «собственные», «закрепленные» и «регулирующие доходы» [74, с. 78].
Однако такой подход неизбежно приведет к тому, что межбюджетные отношения выйдут из сферы государственного регулирования, что очень важно при становлении институтов рыночной экономики. Дать каждому бюджету свой налог, сделать его формирование независимым от вышестоящего органа власти, это желание вполне понятно. Но с другой стороны, реализация этих мер будет иметь ряд отрицательных последствий:

Вырезано.

Для приобретения полной версии работы перейдите по ссылкеГосударственные инвестиции осуществляются за счет средств государственного бюджета, который является не просто сметой поступлений и расходов, а средством обеспечения макроэкономического баланса и экономического роста, планом, который предусматривает создание условий для собственного финансирования в долгосрочном периоде. А бюджетные ресурсы должны рассматриваться как неотъемлемая часть общих инвестиционных ресурсов всей системы общественного воспроизводства [94, с. 81; 95, с. 128-134]. 

На сегодняшний день в Украине достаточно остро стоит проблема наличия источников инвестиционных ресурсов. Собственные средства предприятий пока еще незначительны для осуществления инвестиционной деятельности. Процесс долгосрочного банковского кредитования предприятий только получает свое должное развитие. Отсутствие макроэкономической стабильности, несоблюдение законов подрывает не только доверие банковских учреждений. Украинское государство лишает себя и иностранных  инвестиций, поскольку не созданы благоприятные условия, связанные с предоставлением гарантий инвесторам, формированием стабильного налогового поля деятельности, поддержкой инфраструктуры, которые в целом обусловлены финансовой и политической нестабильностью. В нашей стране существуют институциональные, фискальные, финансовые барьеры для иностранного инвестирования, «пробить» которые непросто 
[96, с. 97-101; 97, с. 113; 98, с. 68].

Инвестиционный климат играет значительную роль при принятии решений со стороны иностранных инвесторов. По оценке глобального риска, включающего в себя политический, макроэкономический, внешний и коммерческий риски, специалисты оценивают инвестиционную среду в Украине как очень рискованную, поскольку отсутствуют необходимые рыночные институты, обеспечивающие стабильное функционирование правовой системы, гарантировать право собственности, соблюдение контрактных обязательств, действенность антимонопольного законодательства. На протяжении 1998-2001 гг. доля иностранных инвестиций в общем объеме реального инвестирования не превышала 1 % [99, с. 82]. Специалисты считают, что основными препятствиями на пути осуществления инвестиций в Украине (главным образом иностранных) являются:

- нестабильность законодательства;

- неудовлетворительное состояние транспортной инфраструктуры;

- неспособность правительства придерживаться взятых на себя обязательств;

- препятствия, которые являются последствиями государственного контроля и пережитками командной экономики;

- недостаточное развитие телекоммуникационной сети;

- отсутствие поддержки со стороны органов исполнительной власти;

- коррупция, особенно в сфере судебной власти;

- лоббирование политических интересов при выборе объекта инвестирования [100, с. 79-80; 101, с. 12].

Макроэкономическая стабильность предполагает:

- ослабление налогового давления на товаропроизводителей;

- интенсивное обновление основных фондов путем совершенствования амортизационной политики;

- развитие системы лизинга машин и оборудования;

- внедрение эффективной системы страхования инвестиционных рисков путем создания государственных и негосударственных страховых компаний с участием иностранных инвесторов;

- согласованность денежно-кредитной и бюджетно-налоговой политики с задачами инвестиционной стратегии;

- ориентация национальной безопасности страны на экономическую и научно-техническую независимость [91, с. 42].

В промышленной политике государства, которое стремится к тому, чтобы отечественные товары смогли занять свое место на мировом рынке, большая роль должна отводиться стратегии инновационного развития. Сама инновационная политика должна быть направлена на создание благоприятного экономического климата для инновационных процессов и на осуществление связи между наукой и задачами производства. 

Построение инновационной экономики начинается с получением населением определенной суммы знаний в системе образования и заканчивается использованием полученного знания в секторах экономики. Объем финансирования научных исследований и разработок в Украине в 2006 г. составлял 5164,4 млн. грн. или  0,96 % ВВП, а в 1990 г. – 3,04 % 
[102, с. 3]. Государственное регулирование инновационного процесса является одной из значительных его составляющих, реализующих себя в странах – инновационных лидерах (США, Япония, Западная Европа) посредством активного привлечения региональных властей [103, с. 171]. Этот факт вполне обусловлен принципом субсидиарности, причем региональные власти смогут реализовывать выбранные государственные приоритеты в сфере инвестиционно-инновационного развития благодаря бюджетной политике. Именно поэтому, в Украине на этом этапе инвестиционное использование бюджетных средств должно стать основным условием для возобновления экономического роста и основным приоритетом бюджетной политики.
Выводы к разделу 1

1. В условиях реформирования политической и экономической жизни страны, особую роль следует отводить процессу реформирования государственных финансов, поскольку вновь созданные институты бюджетной и денежно-кредитной сфер создают ту необходимую институциональную среду, благодаря которой реализуются выбранные направления реформ в финансовой системе.

2. В свою очередь, реформирование государственных финансов предполагает двухступенчатую стратегию действий: на первой стадии государство концентрирует свои усилия и ресурсы на узком круге проблем, которые оно, при всей его слабости в трансформационный период, может и должно решать (обеспечение минимально необходимых социально-экономических стандартов); на второй стадии государство должно повысить свои способности путем создания качественно новой институциональной среды, что усилит общественные институты, создаст механизмы стимулирования социально-экономических процессов тем самым, предопределив новую роль государства в экономической жизни страны.
3. Создавая необходимые институциональные соглашения необходимо понимать, что их основу составляют формальные и неформальные институты одновременно, между которыми существует комплиментарность. Именно благодаря их взаимосвязи и взаимозависимости происходит укрепление новых и разрушение старых (в результате антагонизма институтов), и этот процесс носит эволюционный характер.

4. Исследование теоретических основ формирования бюджетных ресурсов административно-территориальных единиц показало, что для эффективного развития того или иного региона необходимо наличие собственных бюджетных ресурсов, которые являются гарантом фискальной автономии. Однако понятие и структура собственных доходов местных бюджетов на сегодняшний день так и не определена на законодательном уровне. 

Синтез экономического и правового подходов к определению данного понятия позволили нам дать следующую дефиницию «собственных доходов» местных бюджетов  – «это та часть ресурсов местного бюджета, которая локализируется на соответствующей административно-территориальной единице и используется на цели и потребности местного значения согласно решениям, принимаемым местными органами власти». Что касается структуры собственных доходов местных бюджетов, то она может быть представлена структурой доходов, которые  согласно статье 69 Бюджетного кодекса Украины не учитываются при определении межбюджетных трансфертов.

5. Рассмотрение таких понятий как «закрепленные доходы», местных бюджетов которые учитываются при определении межбюджетных трансфертов и «регулирующие доходы», которые иногда в экономической литературе отождествляют, позволило разграничить их смысл. Закрепленные доходы – это та часть общегосударственных налогов и сборов, которая закрепляется (полностью либо частично) за местными бюджетами и учитывается при определении межбюджетных трансфертов. А регулирующие доходы – «это те доходы местных бюджетов, которые передаются им из вышестоящего бюджета в виде трансфертов». Их структура может быть представлена в виде общегосударственных налогов и сборов, которые зачисляются в Государственный бюджет Украины и только потом передаются в местные бюджеты в виде официальных трансфертов.

6. Зарубежный опыт ряда стран заложил определенные основы и тенденции развития межбюджетных отношений, которые строятся на принципах бюджетной децентрализации независимо от типа государственного устройства. Данные процессы актуальны для украинского государства в период становления рыночной экономики и развития ее качественно новых институтов. Для проведения эффективной бюджетной децентрализации в Украине нами предлагается целый набор принципов: государственной поддержки; равенства участников хозяйственной деятельности; функционального разграничения; субсидиарности; сбалансированности; приоритета интересов территориальных общин; самостоятельности; автономности; эффективности и результативности; ответственности; контроля и координации.
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