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В статье подчеркивается значимость совершенствования налоговых отношений при
решении проблемы повышения качества управления бюджетными ресурсами. Для
увеличения бюджетной устойчивости территорий предлагается сместить акцент с
совершенствования распределения налоговых доходов на разграничение налоговых
полномочий. Показаны направления формирования механизма обеспечения подотчетности
и ответственности органов публичной власти перед налогоплательщиками за качество
общественных благ.

In article the importance of improvement of the tax relations is emphasized at a solution of
the problem of improvement of quality of management with the budgetary resources. For increase
in the budgetary stability of territories it is offered to displace accent from improvement of
distribution of the tax income to differentiation of tax powers. The directions of formation of the
mechanism of providing the accountability and responsibility of bodies of the public power  to
taxpayers for quality of the public benefits are shown.
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Традиционно проблема повышения качества управления бюджетными ресурсами в
основном сводится к необходимости обеспечения сбалансированности бюджетов. При
разработке мер, направленных на повышение бюджетной устойчивости территорий, акцент
делается на распределении налоговых доходов, уже поступивших в бюджетную систему. В
результате финансовые взаимоотношения между публично-правовыми образованиями
представляют не как межправительственные отношения между уровнями власти,
обладающими бюджетами, а как межбюджетные отношения, что ведет к подмене субъектов
управления (публично-правовых образований) управляемыми объектами (бюджетами).

Мы не предлагаем отказаться от ставшего уже устоявшимся термина «межбюджетные
отношения», а ставим целью данной статьи показать приоритетное значение
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совершенствования налоговых отношений при создании условий для эффективного и
ответственного управления бюджетными ресурсами.

Сразу подчеркнем, что под налоговыми отношениями мы понимаем не только отношения,
складывающиеся в результате взаимодействия экономических агентов и государства по поводу
уплаты и взимания налогов и сборов, то есть систему налогообложения. Мы исходим из
более широкого смысла налоговых отношений, под которыми подразумеваем отношения,
складывающиеся между экономическими агентами, представителями государственной и
муниципальной власти по поводу мобилизации налоговых доходов в бюджеты
соответствующих публично-правовых образований, а именно: установление общих
принципов налогообложения, определение перечня налогов и сборов, разграничение
налоговых полномочий и ответственности, определение состава и структуры налоговых
доходов бюджетов, отнесение налогов к определенному уровню бюджета и др.

Налоги, поступая в бюджеты бюджетной системы, теряют свой налоговый иммунитет и в
виде дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности перечисляются из вышестоящих
бюджетов в нижестоящие. Из-за того, что налоговые платежи обезличиваются и дальнейшему
перераспределению подвергаются уже не налоги, а налоговые доходы (бюджетные средства),
ответственность представителей соответствующих органов власти перед своими
налогоплательщиками за качество предоставляемых общественных благ на подведомственной
им территории как бы отходит на второй план. Хотя на самом деле, в связи с тем, что в
рыночных условиях хозяйствования налоговые методы мобилизации государственных и
муниципальных финансовых ресурсов имеют первостепенное значение по сравнению с
неналоговыми, успешное решение проблемы повышения качества управления бюджетными
ресурсами будет, в первую очередь, зависеть от того, каким образом будут выстраиваться
отношения не только между уровнями власти, но и между представителями власти и
экономическими агентами.

С сожалением приходится констатировать, что в современной России политика
перераспределения финансовых ресурсов между бюджетами публично-правовых
образований не создает на субфедеральном и местном уровнях стимулов к укреплению
доходной базы бюджетов за счет расширения налоговых источников. Принятое в настоящее
время разграничение налоговых полномочий и распределение налогов не только не
способствует выравниванию экономического неравенства территорий, но и усиливает
региональные диспропорции. Существующие формы и методы перераспределения
бюджетных средств с элементами иерархического торга за дотации из вышестоящего бюджета
ведут к финансовому иждивенчеству нижестоящих уровней власти и не создают условий для
повышения ответственности региональных и муниципальных органов власти перед своими
налогоплательщиками за качество общественных благ.

Результат распределения налоговых доходов, поступивших в бюджетную систему, зависит
от качества разграничения налоговых полномочий, поскольку объем налоговых поступлений
зависит от качества воздействия на налоговую базу территории. Поэтому с позиции
управления бюджетными ресурсами на первом плане должны стоять не задачи распределения
налоговых доходов, а задачи разграничения налоговых полномочий, поскольку расширение
налоговых полномочий субъектов Федерации:
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– позволяет сократить разрыв между интересами налогоплательщиков и возможностями
органов власти субъектов Федерации предоставлять общественные блага в обмен на уплату
налогов;

– способствует усилению ответственности представителей региональной власти перед
налогоплательщиками за результаты своей социально-экономической деятельности;

– ведет к повышению их самостоятельности и инициативы при формировании доходов
региональных бюджетов, что особенно актуально в условиях дефицита федерального и
региональных бюджетов, вызванного финансово-экономическим кризисом;

– способствует сокращению трансакционных издержек и снижает коррупционную
составляющую при перераспределении бюджетных ресурсов за счет уменьшения объема
вторично перераспределяемых финансовых ресурсов.

Решать эти проблемы целесообразно через развитие не бюджетного, а налогового
федерализма.

Рассмотрим практические аспекты решения проблемы повышения качества управления
бюджетными ресурсами. В Российской Федерации разработана Государственная программа
«Создание условий для эффективного и ответственного управления региональными и
муниципальными финансами, повышение устойчивости бюджетов субъектов Российской
Федерации» (далее – Государственная Программа), которая включена в перечень
утвержденных Правительством Российской Федерации государственных программ [1]. Данная
Государственная Программа нацелена на обеспечение равных условий для устойчивого
исполнения расходных обязательств субъектов Российской Федерации и повышения качества
управления государственными и муниципальными финансами.

Заслуживает внимания, что значительная роль и ответственность за реализацию
Государственной Программы возложена на федеральный уровень власти. Тем не менее, мы
убеждены, что достижение результатов Государственной Программы будет зависеть, в первую
очередь, от активного участия субъектов Российской Федерации и муниципальных
образований в ее реализации. Следовательно, необходимо создать институциональные
условия для повышения заинтересованности представителей региональной и муниципальной
власти в содействии реформированию бюджетной сферы и активизации их работы,
направленной на повышение финансовой самостоятельности, в первую очередь, за счет
расширения их полномочий по управлению источниками формирования доходной базы
территорий. Нижестоящие уровни власти должны не просто обладать необходимыми и
достаточными ресурсами, но и иметь возможность воздействовать на величину источников
доходной базы своих бюджетов.

Считаем необходимым отметить, что в сфере государственной политики, предлагаемой к
реализации Государственной Программой, имеются определенные достижения.
Правительство Российской Федерации предприняло меры по обеспечению
сбалансированности бюджетов субъектов Российской Федерации – предоставление на
конкурсной основе субсидий на реформирование региональных и муниципальных финансов,
а также выделение финансовой помощи, направленной на развитие налогового потенциала
региона. Данные меры действительно способствуют активизации деятельности по
финансовому оздоровлению и стимулированию экономических реформ в субъектах
Российской Федерации и муниципальных образованиях.
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За последнее время наметилась тенденция к повышению ответственности нижестоящих
уровней власти за осуществление эффективной и устойчивой бюджетной политики в регионах.
Об этом свидетельствуют, например, такие факты [4]:

1) суммарный профицит бюджетов субъектов Российской Федерации в 2011 году по
сравнению с 2010 годом увеличился на 65 % (на 66,5 млрд. руб.);

2) количество субъектов Российской Федерации, не соблюдающих условия соглашений
о мерах по повышению эффективности использования бюджетных средств и увеличению
поступления налоговых и неналоговых доходов, составляло в 2010–2012 годах от 3 до
5 субъектов (не более 6 % от их общего числа);

3) количество субъектов Российской Федерации, имеющих нарушение требований
бюджетного законодательства, составляет не более десятка, и это число непрерывно
уменьшается: в 2012 году по сравнению с 2011 годом их число сократилось с 12 до 10 субъектов.

Успешная реализация Государственной Программы является залогом решения проблемы
совершенствования управления бюджетными ресурсами. Допуская, что Государственная
Программа не является «панацеей от всех бед», и она не может и не должна решить в одночасье
все накопившиеся проблемы, хотелось бы обратить внимание на то, что в документе не
акцентируется значимость совершенствования налоговых отношений при решении проблемы
повышения качества управления бюджетными ресурсами. Увеличение бюджетной
устойчивости территорий невозможно без формирования механизма обеспечения
подотчетности и ответственности органов публичной власти перед налогоплательщиками за
качество общественных благ.

Повысить мотивацию представителей региональных органов власти и органов местного
самоуправления проявлять инициативу, поддерживать налогоплательщиков, расширять
налоговую базу своей территории можно через создание условий для развития налоговой
конкуренции. Под налоговой конкуренцией мы понимаем способ взаимодействия публично-
правовых образований, нацеленный на реализацию налоговой политики государства на
федеральном, региональном и местном уровнях управления в области распределения
налоговой базы [2, с. 59]. Субъектами налоговой конкуренции выступают публично-правовые
образования, обладающие соответствующими налоговыми полномочиями, её развитие
способствует расширению налоговой автономии региональных органов власти и органов
местного самоуправления.

Если исходить из того, что налоги – это цена за услуги государства, то применительно к
налоговым отношениям речь должна идти о конкуренции качества предоставляемых
общественных благ: тогда налоговая конкурентоспособность представителя одного уровня
власти означает предоставление им общественных благ более высокого качества с меньшими
затратами или более эффективно, чем представителями другого уровня власти. Высокое
качество предоставляемых общественных благ означает, что они должны отвечать в
наибольшей степени интересам налогоплательщиков и их представлениям о приемлемом
уровне жизни, а бюджет территории должен нести относительно небольшие затраты.

На наш взгляд, качество предоставляемых общественных благ представителями власти
зависит не только от размера их бюджета, но и от потребностей и поведения
налогоплательщиков, которые, являясь избирателями, своими действиями могут принудить
свои правительства к изменению состава и структуры расходов бюджетов. Здесь отчетливо
прослеживается действие фундаментального принципа налогообложения: принципа
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получения услуг от государства, согласно которому от величины поступивших доходов
зависит структура расходов территориального образования [3, с. 780]. Основополагающее
значение конкуренции – выявление таких субъектов конкуренции, которые смогли достичь
наилучших результатов при наименьших затратах, то есть являющихся наиболее
конкурентоспособными. В демократических странах влияние избирателей на предпочтения
властей при определении структуры расходов бюджета наиболее велико.

При этом можно увидеть следующую взаимозависимость: регион может предоставить
качественные общественные блага при условии достаточности и стабильности финансовых
ресурсов. Если проблему недостатка финансовых ресурсов бюджетов территорий еще можно
решить за счет вертикальных межбюджетных трансфертов, в первую очередь, дотаций на
выравнивание бюджетной обеспеченности, то стабильность может быть обеспечена за счет
расширения налоговой автономии региональных органов власти и органов местного
самоуправления, означающей увеличение возможностей их влияния на формируемую на
соответствующей территории налоговую базу. Другими словами, вопрос о качестве, как
важной составляющей конкурентоспособности региона, возможен только при стабильных
доходах бюджетов территорий.

Высокое качество предоставляемых общественных благ определяет престиж региона,
служит основой для удовлетворения потребностей каждого налогоплательщика и общества в
целом, является важнейшей составляющей конкурентоспособности региона. Только на его
основе территория может выжить в условиях конкуренции и наращивать свою доходную
базу, не прибегая к финансовому иждивенчеству, поэтому представляется целесообразным
ориентировать региональные органы власти и органы местного самоуправления на
повышение и обеспечение качества общественных благ. Можно предположить, что качество
является новой формой ужесточения конкуренции.

При этом следует заметить, что учитывая невысокие миграционные возможности
налогоплательщиков – физических лиц, возможности выбора ими территории с более высоким
качеством предоставляемых общественных благ невелики, по сравнению с
налогоплательщиками – организациями и индивидуальными предпринимателями, которые
могут перенести свою деятельность в регионы с более высоким качеством предоставляемых
общественных благ. В условиях, когда полномочия региональных органов власти и органов
местного самоуправления по управлению элементами налогов невелики, они могут привлечь
налогоплательщиков в основном за счет создания наиболее благоприятного режима
налогового администрирования, то есть за счет развития концепции налогового риск-
менеджмента.

Итак, рассмотренная нами трансформация качества предоставляемых территориальными
образованиями общественных благ в конкурентоспособность в процессе институциональных
преобразований, позволяет сделать вывод о том, что от качества предоставляемых
территориальными образованиями общественных благ зависит их конкурентоспособность.
Представители региональных органов власти и органов местного самоуправления смогут
получить поддержку своего электората только за счет повышения эффективности
использования бюджетных средств.

Таким образом, повысить качество управления бюджетными ресурсами можно путем
расширения полномочий субъектов Федерации и органов местного самоуправления в области
принятия решений по вопросам налогового регулирования деятельности экономических
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агентов на субфедеральном уровне. Это будет способствовать, во-первых, созданию условий
для вовлечения налогоплательщиков в решение вопросов территориального значения и
повышения налоговой культуры, что положительно скажется на формировании доходов
бюджетов бюджетной системы, во-вторых, формированию механизма обеспечения
подотчетности и ответственности органов публичной власти перед своими избирателями за
результаты экономической деятельности на подведомственной им территории, что
положительно скажется на качестве бюджетных услуг, в особенности в части предоставления
локальных общественных благ.
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