1. Социально-экономическая сущность бюджета и бюджетная политика 

Государственный бюджет занимает центральное место в финансовой системе любого государства.

Государство призвано выполнять определенные общественные функции:  регулирующие, социальные, правоохранительные и т.д. 

История финансов свидетельствует, что бюджет не является институтом, присущим государству на всех стадиях его развития. Долгое время государство не имело бюджета. Однако во всех  государствах собирались доходы и производились расходы, т.е. существовала известная, основанная на юридических нормах, система доходов и расходов. 

Бюджет (слово англ. происхождения - чемодан, мешок с деньгами) Когда палата общин в Англии в 16-17 вв. утверждала субсидию королю, то перед окончанием заседания канцлер казначейства (министр финансов) открывал портфель в котором хранилась бумага с соответствующим законопроектом. Это называлось открытием бюджета. позже название портфеля было перенесено на сам документ. С конца 17 века бюджетом стал называться и тот документ, который заключал в себе утверждаемый парламентом план доходов и расходов государства.

18- 19 столетия ознаменовались крупными имениями политической и социально-экономической жизни общества. (ВФР, образование США, военные события, технич. изобретения), которые  вызвали коренные перемены в государственном хозяйстве и привели  к быстрое увеличение гос. бюджетов и долгов. Вначале этот рост считался явлением исключительным - более планомерное развитие экономики как предполагали финансисты нач. 19 в.  приведет к уменьшению бюджетов. Но это не оправдалось. (закон Вагнера)

По аналогии с частным хозяйством возник вопрос о планомерной деятельности в области функционирования и развития государственного хозяйства. Средством такой планомерности явился госбюджет – цифровое и плановое выражение государственной росписи доходов и расходов. Бюджет появляется не тогда, когда государство производит расходы и добывает необходимые для этого средства, а когда оно в свою финансовую деятельность вводит плановое начало - составляет смету расходов и доходов на определенный период

В соответствии с новым Бюджетным кодексом РФ бюджет – «форма образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления» 

Государственный бюджет – имеющий силу закона финансовый план государства роспись  доходов и расходов государства на текущий (финансовый год). утверждается Государственной Думой и Федеральным Собранием, подписывается Президентом.  

  Материальное содержание - централизованный фонд денежных средств государства

Социально-экономическая сущность - основной инструмент перераспределения национального дохода.

 Бюджет объединяет основные финансовые категории в их действии на практике (т.е. налоги, государственный кредит, государственные расходы) и при этом выполняет следующие функции

- перераспределение национального дохода и ВВП

- государственное регулирование  и стимулирование экономики

· финансовое обеспечение социальной политики

· контроль за образованием и использованием фондов денежных средств

Выполнение этих функций, а значит и  возможность правительства  осуществлять целенаправленные политические действия в области государственного хозяйства и национальной экономики в целом, становится возможным на определенном этапе развития государственного бюджета и бюджетной системы страны.

Следует отметить, что на первых этапах развития бюджетной системы государств характерна зависимость гос. бюджета от местных финансов. Так, правительство США до принятия Конституции 1787 г. не имело собственных источников дохода и покрывало свои расходы за счет взносов отдельных штатов. Поэтому на тот период, говорить о самостоятельной государственной бюджетной политике еще рано. 

Постепенное усиление центральной власти, политические и экономические катаклизмы войны – все повлекло за собой рост значения государственного бюджета, наметился процесс централизации бюджетной системы. 

Особенно процесс централизации бюджетной системы, как в федеративных так и в унитарных государствах,  заметно усилился и дал свои ощутимые результаты после второй мировой войны  (что было связано в колоссальной ролью  государства (на различных уровнях власти) в восстановлении послевоенной экономики). Возросли не только объемы государственного бюджета, но и изменились соотношения  между отдельными звеньями бюджетной системы. 

2) Централизация ресурсов позволила не только осуществлять классические расходы (военные и вооружение, государственный аппарат управления и т.п.),  но и  появилась более широкая возможность маневрировать финансовыми средствами, направлять их на приоритетные цели (стимулирование экономического роста).

Таким образом, Бюджет,  давая государству реальную экономическую и политическую власть, позволяет реализовывать на практике выбранный вариант социально-экономического развития общества, является конкретным выражением экономической политики государства.

Безусловно, социально-экономическая сущность  бюджета реализуемая на практике через его функции напрямую связана и определяет стратегические цели бюджетной политики государства   - обеспечить реализацию государством общественно значимых  функций.

2. Совокупность всех видов бюджетов, действующих на территории страны,  образует бюджетную систему государства. 

Взаимосвязь между ее отдельными звеньями, организацию и принципы построения бюджетной системы принято называть бюджетным устройством.

Бюджетное устройство определяется государственным устройством. В унитарных государствах бюджетная система включает в себя два звена -государственный и местные бюджеты. В федеративных - три звена:

1. государственный бюджет, или федеральный бюджет, или бюджет центрального правительства;

2. бюджеты членов федерации (штатов в США. земель в ФРГ. провинций в Канаде);

3. местные бюджеты

Бюджетная система России состоит из трех звеньев:

1) федеральный бюджет РФ

2) бюджеты национально-государственных и административно-территориальных образований - бюджеты субъектов федерации или региональные бюджеты.  К ним относятся:

- республиканские бюджеты республик в составе РФ (21)

- бюджеты краевые, областные, автономных образований (56+1+10)

- городские бюджеты Москвы и Санкт-Петербурга

3) местные бюджеты (городские, районные, сельские - около 29 тыс.)

Консолидированный бюджет - свод бюджетов различного территориального уровня (нижестоящего и вышестоящего). Он не подлежит утверждению  и  используется для анализа показателей бюджет системы, при установлении нормативов отчислений от федеральных налогов в бюджеты субъектов федерации.
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С 1993 г. в РФ действуют самостоятельные бюджеты.  Бюджеты вышестоящих уровней управления перестали включать в себя доходы и расходы бюджетов нижестоящих уровней управления. Для обеспечения самостоятельности и автономного функционирования бюджетов им установлены собственные источники доходов и предоставлены права определять самостоятельно направления их использования и расходования. Представительные органы власти рассматривают и утверждают не консолидированные бюджеты, а только бюджеты соответствующие  уровня власти.

3. Принципы бюджетного устройства РФ.

Единства – основан на взаимодействии бюджетов всех уровней, реализуется через: единая правовая база, единая бюджет. классификация и формы бюджетной документации, единая денежная система соц. и экономическая политика

Самостоятельность - наличие собственных доходов и права определять направления их использования. Право самостоятельно составлять, утверждать, исполнять бюджет и контролировать его исполнение. Запрет на изъятие   свободных остатков бюджетных средств, образовавшихся в результате увеличения поступления доходов или экономии расходов. Недопустимость компенсации за счет бюджетов других уровней потерь в доходах и дополнительных расходов, возникающих в ходе исполнения бюджета.

Полноты - в каждом звене бюджетной системы все налоговые и не неналоговые доходы и все операции по расходованию денежных средств должны отражаться в полном объеме. Налоговые кредиты, рассрочки и иные платежи полностью учитываются.

Реальности - основывается на достоверности прогноза социально-экономического развития, иных показателях, используемых при составлении бюджета, исходя из реально поступающих доходов; правдивость бюджетных показателей

Гласности - публикация утвержденных бюджетов и отчетов об их исполнении, сводного отчета консолидированного бюджета РФ, консолидированных бюджетов территорий, Бюджетного послания Президента, открытость всех процедур принятия  бюджетов для общества. 

Общее покрытие расходов – обеспечение полной сбалансированности расходов и расходов бюджета.

Эффективность – экономия ресурсов при достижении заданных результатов с использованием наименьшего объема затрат или достижении наилучшего результата с использованием определенного бюджетного объема средств.

Адресность – целевой характер использования бюджетных средств.

4. Распределение расходов и доходов между звеньями бюджетной системы и видами бюджетов.

В соответствии с законодательством доходная часть территориальных бюджетов должна состоять из закрепленных и регулирующих доходов, дотаций и субвенций и кредитных ресурсов.

Закрепленные (собственные) доходы - доходы, полностью или в твердо фиксированной доле на постоянной основе  поступающие в соответствующие бюджеты, минуя вышестоящие бюджеты. Основа собственных доходов – закрепленные местные налоги и сборы, отчисления от федеральных и регион. налогов переданные территориальным бюджетам в твердой доле на постоянной основе. Например, за бюджетами субъектов Федерации закреплен налог на имущество предприятий, за местными бюджетами - налог на имущества физических лиц.

 Удельный вес собственных доходов не велик - около 20%. Основные региональные и местные налоги и сборы: транспорт, налог с продаж*, реклама, поступления от лицензирования отдельных видов деятельности (предпринимательство, за право торговли и т.д.), земельный налог, доходы от приватизации, средства обязательного медицинского страхования,  средства внебюджетных и отраслевых фондов. 

Регулирующие доходы - это финансовые средства, передаваемые из вышестоящего звена бюджетной системы нижестоящему бюджету сверх закрепленных доходов с целью регулирования (сбалансирования) их доходов и расходов. То есть это средства, переданные вышестоящим органом нижестоящему на основании закона, постановления, распоряжения: налоговые и неналоговые. 

1. Налоговые Устанавливают % отчисления от федеральных налогов и региональных налогов (разбивается единая ставка налога, и он перечисляется соответственно в бюджеты разных уровней). 
Подоходный налог,  НДС,  
налог на прибыль -  до 2002 г перечисляется 13% в федеральный бюджет и 22% в бюджет субъектов федерации, ставка 35%, с 2000__ г.  ставка 24 % распределяется следующим образом: в федеральный бюджет - 7,5% , в бюджет субъектов федерации - 14,5% (можно  снизить до 10,5%),  2%  в местные бюджеты (ст.  284 НК РФ), акцизы. Региональные налоги - налог на имущество ставка  2%, зачисляется равными долями в региональный и местный бюджет. 

Основная часть налоговых доходов субъектов Федерации и местных доходов в наст. время формируется за счет регулирующих доходов. Роль их : Повышение заинтересованности в мобилизации средств в вышестоящий бюджет, повышение эффективности производства на подведомственной территории. Так как темпы роста расходов территориальных бюджетов превышают темпы роста доходов, то возникает необходимость в дотациях из вышестоящего бюджета.

В настоящее время наиболее существенные налоговые доходы закрепляются  за федеральным бюджетом.

2. Неналоговые. Дотации, субвенции, средства по взаиморасчетам с вышестоящим бюджетом, фондов поддержки территорий. Передача средств  происходит или на основании плана регулирования и закона о бюджете на планируемый год, или в процессе исполнения бюджета по указанию вышестоящих органов.

Дотации - средства, передаваемые из вышестоящего бюджета в твердой  сумме для сбалансирования нижестоящих бюджетов при их дефиците. Негативный момент использования - отсутствие стимулирующего воздействия. Рационально - в силу объективно сложившихся причин - экология, исторические памятники, заповедники-   экономический потенциал данной территории не может быть увеличен до тех размеров, чтобы обеспечить покрытие собственных расходов

Субвенции - на финансирование строго целевого мероприятия (закрытые административно территориальные образования - предприятия обороны, атомной энергии - Москва, Байконур)

Субсидии - средства предоставляемые бюджету другого уровня, юр. или физическому лицу на условиях долевого финансирования целевых расходов.

Трансфертные платежи для выравнивания бюджетной обеспеченности на душу населения, предоставляемые из Федерального фонда финансовой поддержки регионов.
 Фонд финансовой поддержки субъектов Федерации. Формируется за счет 15 % от общего размера налоговых доходов федерального бюджета.
 Финансовая помощь оказывается регионам получившим статус “Нуждающиеся в поддержке” или “Особо нуждающиеся в поддержке»

 Статус региона “Нуждающегося в поддержке” предоставляется тем регионам, у  которых  среднедушевой доход по бюджету  за предыдущий год ниже, чем в среднем по всем регионам России.

Статус “Особо нуждающегося в поддержке”  предоставляется тем регионам,  у  которых собственных доходов и дополнительных средств из федерального бюджета недостаточно для финансирования текущих расходов.

Статус региона 
“особо нуждающегося в поддержке” - если сумма фед. налогов, собираемых на их территории и подлежащих зачислению в региональный бюджет, в расчете на одного жителя меньше 95% от средней  аналогичной  величины по России и условная сумма расходов окажется менее 100% плановых расходов регионального бюджета.

С учетом вышеназванных двух статусов Фонд делится на две части.

Подача подробных плановых и фактических данных о всех расходах и доходах своих бюджетов и внебюджетных фондах. Действия Минфина соответствующие 

Этот метод позволяет учесть налоговый потенциал региона, численность населения, проживающего в данном регионе и на этом едином основании выделять средства (средства для всех регионов распределяются по единому принципу).

Трансферты регионам перечисляются ежемесячно, исходя из фактического поступления налогов в федеральный бюджет и удельного веса каждого региона в зависимости от статуса в Фонде (1/3 всех регионов России требуется поддержка, половина - особо нуждающиеся) .

Высокий процент субсидий бюджетам территорий - 60 -80 %. На местном уровне неравномерность социально-экономического развития еще более ярко выражена.

Закрытые административные образования - слабая доходная база 

Проблема расширения собственной доход. базы регионов.

На региональные бюджеты были переложены дополнительные расходы по финансированию социальной инфраструктуры и др., но доходная база не была расширена. Данные об удельном весе доходов звеньев бюджетной системы: для сельских поселений  собственные  доходы  составляют 11%.

Проект закона “О финансовых основах местного самоуправления”  предполагает расширение доходной базы.
Кредитные ресурсы (займы)- средства, предаваемые на кредитной основе. Формирование государственного долга (ценные бумаги)
Прочие собственные неналоговые доходы

1) от использования, продажи или иного возмездного отчуждения имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности

2) от платных услуг, оказанных государственными или муниципальными органами власти и учреждениями

3)средства, полученные в результате мер гражданско-правовой, административной или уголовной ответственности (штрафы, компенсации, конфискации, возмещение ущерба)

4) финансовая помощь и бюджетные ссуды от бюджетов других уровней

6) эмиссия денег * (
Распределение источников доходов между бюджетами  различных уровней должно осуществляться с учетом бюджетных обязательств по финансированию определенных видов расходов и той роли, которую играют конкретные источники доходов. 

5. Распределение расходных полномочий между бюджетами разных уровней.

По источникам финансирования:

Из Федерального бюджета исключительно финансируются: органы власти Федерации, оборона и безопасность судебная система, гидрометеорология, картография, стандартизация, метрология, вузы, федеральная система здравоохранения и физической .культуры, СЭС, обслуживание госдолга и пополнение госрезервов и запасов и т.д. 

Преимущественно: осуществление международной, правоохранительной деятельности, обеспечение НИОРК и НТП, реализация федеральных целевых программ 

 Из средств бюджета субъектов  РФ исключительно финансируются: органы власти субъекта  РФ обслуживание государственного долга субъекта  РФ, реализация региональных целевых программ.

Совместное 3-х уровневое финансирование:  организация, содержание и развитие дошкольного, общего начального и среднего профессионального образования; здравоохранение; социальное обеспечение; обеспечение деятельности и развитие промышленности, энергетика и строительная индустрия, охрана окружающей среды, сельское хозяйство, обеспечение деятельности транспорта, связи, СМИ, развитие жилищной и социально-культурной инфраструктуры, осуществление социальной политики,  добыча природных ресурсов, обеспечение федеративных и национальных отношений

Низший и средний уровень – финансирование: обеспечение функционирования и развития жилищно-коммунального хозяйства и т.п., организация транспортного обслуживания населения и муниципальных учреждений, обеспечение населения услугами связи.

По фактическому предоставлению услуг потребителю.

Из Федерального. бюджета передаются средства  двум низшим уровням для финансирования экологических программ и функциональных расходов, финансируемых бюджетами всех трех уровней

За бюджетами территорий закреплены расходы на соц. нужды.   На народное образование и профессиональную подготовку кадров - более 60% всех расходов консолидированного бюджета, на здравоохранение - около 55%, на соц. обеспечение - более 70%, на жилищно-коммунальное хозяйство- свыше 90%.

Расходы бюджетов всех уровней подразделяются на текущие расходы, и бюджет развития. Бюджет развития в составе Федерального бюджета, как и в составе др. бюджетов является инструментом государственного стимулирования привлечения частных инвестиционных и инновационных институтов для реализации инвестиционных проектов, обеспечения структурной перестройки экономики. Основная цель бюджета развития - обеспечение расширенного воспроизводства национальной экономики. Источники бюджета развития - средства внутренних заимствований,  связанные иностранные кредиты. 

Бюджеты всех уровней должны быть сбалансированы.  Установление предельных размеров дефицита бюджета. Если в процессе исполнения бюджета происходит превышение предельного уровня дефицита, то вводят механизм секвестра расходов.

Секвестр расходов - пропорциональное снижение государственных расходов ежемесячно по всем статьям расходов в течении оставшегося периода текущего финансового года. Не подлежат секвестированию защищенные статьи – заработная плата бюджетников, стипендии, государственные пособия, приобретение медикаментов и др.

6. В бюджетах все расходы и доходы располагаются на основе бюджетной классификации. Бюджетная классификация - группировка расходов и доходов бюджетов всех уровней с присвоением объектам классификации группировочных кодов.  Обеспечивает сопоставимость показателей бюджетов всех уровней.

Бюджетная классификация определена и закреплена Законом “О бюджетной классификации” от 15 авг. 1996 г ( в редакции от декабря 2004 г). Включает классификацию:

1. доходов бюджетов РФ (источник формирования)

2. расходов: экономическую (экономическое содержание) и функциональную отражает направление средств на выполнение  основных функций государства)

3. источников внутреннего финансирования дефицитов бюджетов РФ

4. источников внешнего дефицита федерального бюджета

5. видов государственных внутренних долгов РФ и субъектов РФ

6. видов государственного внешнего долга и внешних активов РФ

7. ведомственную классификацию расходов федерального бюджета (распределение бюджетных ассигнований по прямым получателям средств, целевым статьям).

Классификация имеет  условно 2 части: то что относится к бюджетам всех уровней и то, что относится к федеральному бюджету. 

В части классификации доходов бюджетов РФ, функциональная классификация расходов, экономическая классификация, классификация источников внутреннего финансирования дефицитов бюджетов РФ,. видов государственного внутреннего. долгов РФ и субъектов РФ является единой и исполняется при составлении, утверждении и исполнении бюджетов  всех уровней и составлении консолидированных. бюджетов всех уровней.

Субъекты Федерации и местные органы самоуправления имеют право дальнейшей детализации объектов бюджетной классификации, учитывая общие принципы построения классификации РФ.

5. Одно из направлений совершенствования  бюджетной системы РФ – развитие  бюджетного федерализма

Бюджетный федерализм –

1. бюджетные взаимоотношения центра и регионов

2. бюджетные взаимоотношения  регионов и органов местного самоуправления, включая распределение расходов между бюджетами.

Элементы бюджетного федерализма выработанные международной практикой:

1. Федеральный бюджет должен быть отделен от бюджетов субъектов федерации.

2. Все субъекты федерации должны иметь собственные независимые, достаточные источники доходов.

3. Существуют различия между полномочиями налогообложения и правом на удержание части налоговых поступлений.

4. Если федеральные законы  предлагают возложение определенных издержек на субъекты федерации, то последние должны иметь право участвовать по существу в принятии данных законов.

5. Во избежание подкупа регионов центром последний должен быть ограничен  и подконтролен в своих возможностях по предоставлению финансовой помощи и субсидий регионам.

6. Центр должен быть ограничен в присущей ему способности влиять на содействие региональной политики  через увязывание предоставление денег и участием в исполнении принятого решения.

7. Долевое финансирование центром и регионом региональных проектов, либо исключительное финансирование из средств самих регионов.

6. Экономические ситуации в регионах не должны сильно отличаться. Должны существовать независимые системы сбалансирования: системы в которых участвует федерация и субъект федерации, и системы, где сбалансирование происходит между субъектами федерации, т.е. без участия федерации.

Для Российской практики характерны негативные моменты:

отсутствие четкой регламентации расходных полномочий различных структур исполнительной власти и процедур их исполнения

субъективный подход со стороны распорядителей бюджетных средств к выбору контрагентов и подрядчиков при осуществлении государственных закупок

отсутствии гласности и конкуренции (контрагентов и подрядчиков) , что ведет к необоснованному завышению цен  на поставляемую государству продукцию и услуги, ухудшению качества

после перевода денег со счета Казначейства на счет главных распорядителей и конечных бюджетополучателей  проверки правильности расходования средств осуществляются эпизодически

Принципы бюджетного федерализма:

· равенство и четкое разграничение бюджетных прав субъектов федерации

· самостоятельность и высокая степень автономии бюджетов. Принцип самостоятельности впервые провозглашен на законодательном уровне ст. 4 Закона РФ «Об основах бюджетных прав и прав по формированию и использованию внебюджетных фондов представительных и исполнительных органов государственной власти…»

· соответствие финансовых ресурсов органов власти и управления их полномочиям и выполняемым функциям (Вертикальное выравнивание бюджетов)

 «Распределение обязанностей по расходам является важным (и зачастую недооцениваемым) первым этапом деятельности по совершенствованию межбюджетных фискальных отношений. Лишь только после того как завершаться распределение функций ( и до каждого уровня власти доведен общий объем расходов), можно говорить об определении налогов и поступлений и о возможности трансфертов между бюджетами различных уровней» - рекомендации Всемирного банка. Большинство экспертов считают, что в целом наиболее эффективное распределение функций по расходованию средств достигается при условии, что каждая функция закрепляется за самым нижним уровнем, способным ее выполнить (принцип «нижнего уровня»). 

Децентрализация ведет к возможности наиболее полно учитывать различия в запросах населения по поводу оказания услуг, увеличивает конкуренцию среди местных органов управления, а значит ведет к снижению затрат на производство этих услуг. 

Потенциальные возможности по обеспечению доходной части зависят от законных полномочий органов власти обеспечивать поступления из своих собственных источников, т.е. определять налоговые базы и ставки на своих территориях. Как уровень полномочий обеспечивает  сбор доходов  для достаточного финансирования расходов, за которое отвечает данный орган власти?

· применение единых формализованных методов распределения федеральной финансовой помощи нижестоящим бюджетам с целью обеспечить единые минимальные стандарты жизни населения (горизонтальное выравнивание)

Горизонтальное и  вертикальное выравнивание бюджетного поля – процесс единый. В мировой практике действуют две условные классические схемы вертикального (частично горизонтального) выравнивания:

1. Американская модель – доходная часть бюджетов всех уровней формируется преимущественно за счет собственных источников, т.е. федеральный налоги поступают в федеральный бюджет, налоги штатов – в бюджеты штатов, местные налоги – в местные бюджеты. === конкурентная модель бюджетного федерализма -относительная независимость регионов от центра, минимизация перераспределеительных процессов. 

2. Германская модель - доходная часть бюджетов всех уровней преимущественно формируется за счет законодательно определенных отчислений (долей) от единых федеральных налогов (при наличии и разделенных налогов) === кооперативная модель бюджетного федерализма – экономичность централизованного сбора налогов; большие возможности по аккумулированию средств   для горизонтального выравнивания региональных бюджетов.

· прозрачность меж бюджетных отношений (наличие понятных критериев определения размеров финансовой помощи)

Совершенствование бюджетных отношений. 
Основные требования к бюджетной политике в России (см. Бюджетное послание Президента РФ):

Реалистичность. Жесткость.

Ответственность  за безусловное выполнение взятых на себя бюджетных обязательств. Подлинная результативность бюджета, а не исполнение отдельных статей.

В области доходов: 

Упрощение налоговой системы

Сокращение налоговых льгот

Изменение структуры налогов

В области расходов: 

Обоснованность и гласность

Конкретность параметров

Финансирование реформ

Упорядочивание системы  социальных льгот населения

Финансовый контроль

Сокращение количества федеральных целевых программ Обоснованность государственной поддержки и ее объемов отраслям народного хозяйства 

