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В современных системах управления экономикой и обществом нижним звеном является местное самоуправление. Термин самоуправление часто используется применительно к гражданскому обществу, в котором функционирует достаточно большое количество самоорганизующихся институтов, выполняющих определенные функции в процессе управления. Предполагается, что речь идет о нижнем уровне именно государственного управления, хотя формально, по действующей Конституции РФ, органы муниципального управления не являются государственными.

В настоящее время существует мнение, что сложившийся современный тип демократического государства находится на пороге коренных изменений. Иногда говорят даже о кризисе государства. Это связано с тем, что государство, все менее эффективно предоставляет услуги населению, часто работает само на себя, старается сохранить свое монопольное положение, дает слишком много власти политикам и т.п.

Поэтому необходимо говорить о повышении эффективности работы государства, в связи с чем появился термин «эффективное государство» применительно к институтам государства, которые работают эффективно с экономической точки зрения, т.е. предоставляют услуги населению с минимальными затратами как можно более высокого качества.

Применительно к России данная проблема приобретает особую актуальность, связанную с историческими, религиозными и духовными особенностями, а также с тем, что мы находимся в позиции страны, догоняющей развитые страны, как по экономическим показателям, так и по степени развитости институтов демократии и общества.

В процессе построения политической системы России по типу западных демократий было произведено заимствование или имитация демократических институтов. Поэтому при создании Конституции РФ проблема состояла в том, как конкретно должно выглядеть федеративное устройство применительно к такой стране как Россия. И здесь органы третьего, нижнего звена в системе «Федерация – регионы –  муниципалитеты» были определены в Конституции РФ как негосударственные. При этом органы местного самоуправления воспринимаются населением именно как государственные. Это обстоятельство породило ряд негативных последствий, главным из которых стало то, что органы местного самоуправления были фактически отлучены от налоговых источников и тем самым от формирования собственных бюджетов (имеются исследования, показывающие, что предоставление местной власти права собирать налоги повышает эффективность экономики). В итоге у местных властей пропадает стимул к активной хозяйственной деятельности. Связанной проблемой является то, что отделение муниципальной власти от государственной делает ее менее защищенной от криминального проникновения. 

Значительные трудности при преодолении экономического кризиса, а также санкции ряда развитых стран, заставляют по-новому посмотреть на роль местного самоуправления в экономике и пересмотреть возможности его влияния на экономический рост.

Весьма распространенной является точка зрения, что местная власть не может влиять на экономический рост, т.к. ее компетенции и финансовые возможности весьма ограничены. Классический теоретический подход утверждает максимизацию социальных благ населения как основную цель деятельности власти, действующей при принятии решений в отношении экономической политики и расходования общественных ресурсов как единый и не имеющий собственных интересов орган. 

В настоящее время эта концепция подвергается серьезной критике. В частности есть примеры того, что местные органы власти часто проводят политику, которая негативно влияет на экономический рост. Следует учитывать и то обстоятельство, что реально существующая практика разделения властей, периодическое формирование органов власти посредством выборов, а также конкуренция между политиками и их эгоистическое поведение, ставит под сомнение бескорыстный характер деятельности власти.

Действительно, размер бюджетов и налоговые полномочия  муниципальных органов власти, недостаточны, чтобы влиять на экономический рост, как предполагает макроэкономическая теория. Экономическая политика местных властей, в первую очередь изменение налоговой нагрузки и направлений расходования общественных финансов, влияют на показатели экономического роста и занятости лишь косвенно, в основном через приток или отток инвестиций из других территорий. Тем не менее, как показывает практика, местные власти могут оказывать воздействие на экономический рост через влияние на предпринимательский климат. Данное воздействие может быть как позитивным, так и негативным. 

Например, органы власти муниципальных образований могут проводить политику, препятствующую созданию и деятельности новых эффективных фирм. Такое возможно: а) в результате административной децентрализации, когда на местном уровне формируется множество органов, регулирующих и контролирующих деятельность новых фирм, устанавливающих разного рода периодические административные сборы и платы за лицензии; б) в результате предоставления бюджетных дотаций неэффективным предприятиям и в административной защите их от конкуренции со стороны новых фирм, в том числе путем административного увеличения стоимости входных барьеров или умышленного затягивания получения разрешений, лицензий, согласований и т.п. Подобное поведение властей ухудшает предпринимательский климат, уменьшает возможности организации прибыльного бизнеса и в итоге создает препятствия экономическому росту.

Однако, существуют и примеры обратного, т.е. позитивного влияния. Об этом, в частности, свидетельствует китайский опыт. Муниципальные власти сыграли существенную роль в обеспечении подъема китайской экономики, за счет активного участия в приватизации предприятий местного значения. Это стало возможным благодаря тому, что китайские муниципалитеты обладают большей самостоятельностью в формировании своих бюджетов и потому заинтересованы в расширении и укреплении налогооблагаемой базы. Российские муниципалитеты вынуждены играть роль просителей у вышестоящих властей, поскольку, главным образом, от них зависят доходы местных бюджетов. Данное обстоятельство формирует совершенно искаженный менталитет и систему интересов, направленных не на созидание, а на сокрытие своих возможностей, препятствует прозрачности, воспитывает иждивенчество, перекладывание ответственности и т.п.

Термин «фискальный федерализм» употребляется применительно к праву самостоятельно формировать и расходовать финансовые ресурсы для местных целей, в первую очередь для производства и предоставления населению локальных общественных благ.

 Децентрализованное предоставление местных общественных благ более соответствует предпочтениям населения: население лучше информировано о предоставляемых благах, а местные власти лучше знают потребности населения. Один из основных тезисов теории фискального федерализма состоит в том, что эффективность общественного сектора может быть повышена за счет учета местных культурных особенностей, различий в окружающей среде, вклада природных ресурсов и социально-экономической специфики, которым местными правительствами придается больше значения, чем национальным правительством. Местные правительства обладают большей информацией о том, как дешевле удовлетворять местные потребности, они лучше знают, что и на сколько может увеличить потребность в услугах местной власти.

С делегированием расходных полномочий местным правительствам увеличение муниципальных расходов, как правило, сопровождается сокращением расходов центрального правительства. Передача фискальной ответственности на уровень местного самоуправления также увеличивает эффективность оказания услуг и уменьшает информационные и трансакционные издержки, связанные с обеспечением общественных благ. Подотчетность и прозрачность действий местного правительства усиливается за счет приближения расходных полномочий к источникам доходов.

Другим преимуществом фискальной децентрализации является конкуренция среди территориальных образований за налоговую базу, что вынуждает местные органы власти предоставлять общественные блага более высокого качества и большего объема, а также снижать по сравнению с конкурирующими территориями уровень налогообложения юридических и физических лиц. Таким образом, любая попытка одной территории увеличить налоговую цену за общественные блага и услуги имеет результатом перемещение налогоплательщиков на территорию с меньшими налогами, тем самым создавая том условия для более эффективного обеспечения местными общественными благами и услугами, что приводит в итоге к уменьшению общего уровня «налогоемкости» общественных благ в государстве.

Среди негативных последствий децентрализации наиболее значима возможность тайного сговора. Когда фискальная децентрализация не увеличивает конкуренцию между муниципальными правительствами, расходы их бюджетов могут скорее увеличиваться, чем сокращаться, так как эти правительства могут вступать в тайный сговор (между собой и с центральным правительством) по поводу финансирования местных расходов через перераспределяемые доходы. 

Повышение эффективности использования бюджетных средств в рамках совершенствования системы местных общественных  финансов предполагает в качестве одной из мер улучшение бюджетного администрирования, которое невозможно без обеспечения надлежащего учета и прозрачности в бюджетно-налоговой сфере.

Надлежащий учет является основой для правильной оценки текущего состояния муниципальных финансов и позволяет объективно анализировать перспективы бюджетно-налоговой политики местных органов власти. 

Прозрачность в бюджетно-налоговой сфере означает, что всем заинтересованным лицам должна быть доступна информация о структуре и функциях органов муниципального управления, приоритетах бюджетно-налоговой политики, счетах муниципального сектора и бюджетно-налоговых прогнозах. Прозрачность в бюджетно-налоговой сфере укрепляет подотчетность власти обществу, способствует росту доверия. Четко выявляется политический риск, связанный с проведением нерациональной политики. Все это приводит к снижению стоимости заимствований и более широкой поддержке информированной общественностью рациональной бюджетной политики. Отсутствие прозрачности, напротив, носит дестабилизирующий характер, приводит к неэффективности и способствует неравенству.

Прозрачность в бюджетно-налоговой сфере реализуется на основе открытых методик учета и подготовки отчетности о состоянии финансов муниципальных органов власти. Для обеспечения прозрачности в бюджетно-налоговой сфере необходимо следовать четырем базовым принципам:

-
законодательно четко определить границы бюджетного сектора и функции органов бюджетно-налоговой сферы, муниципальных унитарных предприятий, предусмотреть участие органов местного самоуправления в капитале частных предприятий, выявить квазибюджетную деятельность последних;

-
в полном объеме и своевременно публиковать бюджетно-налоговую информацию за текущий период, ряд предшествующих лет и прогноз на ряд лет, включая сведения о квазибюджетной деятельности, об условных обязательствах, о налоговых расходах, об объеме и структуре задолженности бюджета и об имеющихся активах;

-
обеспечить открытость процесса подготовки и исполнения бюджета, используя при этом общепринятые стандарты отчетности, сделать общедоступной информацию о приоритетах бюджетно-налоговой политики, об используемых оценках  и методиках планирования, учета и отчетности;

-
осуществлять независимые проверки деятельности органов местного самоуправления и обеспечивать доступность их  результатов общественности и представительной власти. 

Для позитивного влияния на экономический рост необходимо решить проблему, связанную с созданием эффективных механизмов мобилизации местными органами власти финансовых ресурсов для осуществления инвестиций. 

В условиях преодоления экономического кризиса и внешнеэкономических ограничений следует учитывать, что современный уровень доходов населения и рентабельности предприятий не позволяет рассчитывать на увеличение местных налоговых доходов и поступлений от деятельности муниципальных предприятий, а также на межбюджетные трансферты, поскольку вышестоящие бюджеты испытывают аналогичные трудности. В подобной ситуации, как показывает мировая практика, только заимствования могут дать местным властям новые финансовые ресурсы для инвестиций. 

В пользу целесообразности использования займов для финансирования инвестиций на местном уровне выступают следующие обстоятельства:

1)
позволяют не снижать социальные расходы, которые финансируются через уровень местного самоуправления;

2)
дают возможность перейти к планированию расходов по целям – разработке муниципальных инвестиционных программ со своими источниками финансирования;

3)
способствуют решению социальных проблем, в первую очередь снижению безработицы;

4)
являются источником дополнительных налоговых поступлений от реализованных инвестиционных проектов, что дает возможность в перспективе увеличить социальные расходы;

5)
помогают не только в короткие сроки провести видимые улучшения для населения, но и равномерно распределить расходы между всеми поколениями жителей, которые воспользуются созданной инфраструктурой.

Таким образом, реализация данных мероприятий будет способствовать повышению эффективности функционирования органов местного самоуправления, развитию фискального федерализма, что, в свою очередь, окажет позитивное влияние и станет фактором устойчивого экономического подъема российской экономики.
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