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ВВЕДЕНИЕ

Бюджет – это мощный инструмент политики, кардинально влияющий на социальное развитие, а принятие бюджетных решений – неотъемлемый элемент государственного управления. Поэтому обосновано желание граждан сделать бюджетную политику более прозрачной и основанной на широком участии. Общественное участие увеличивает возможности контроля за качеством принимаемых решений по бюджету и его исполнением, что повышает ответственность органов власти при осуществлении бюджетной политики.

Действия, способствующие проявлению различных форм общественного участия в бюджетном процессе, составляют центральную часть работы программы «Прозрачный бюджет», реализуемой с 1998 года Санкт-Петербургским гуманитарно-политологическим центром «Стратегия». Предлагаемый Вашему вниманию сборник является итогом решения одной из задач проекта «Внедрение социальной технологии «Прозрачный бюджет» в регионах России», являющегося ключевым в рамках названной программы. Основной целью проекта является тиражирование и распространение опыта в городах Санкт-Петербург, Самара, Петрозаводск, Новосибирск, в Псковской, Ленинградской и Калининградской областях.

Независимый прикладной бюджетный анализ – это наиболее адекватная бюджетному процессу форма общественного участия, представляющая собой инструмент контроля за органами власти. Такой анализ позволяет учитывать интересы различных социальных групп общества, повышает эффективность политики, проводимой в бюджетной сфере в интересах общества. Прикладной бюджетный анализ
 рассматривается нами как инструмент, который позволяет некоммерческим организациям аргументированно обосновывать свои предложения по бюджетному обеспечению прав своих целевых групп, по усовершенствованию бюджетной политики, в частности, при разработке стратегических планов развития территорий и формировании целевых социальных программ.  Его цель: способствовать выбору лучших вариантов решений в органах власти, (дать рекомендации) на основе исследования конкретной социальной проблемы, решение которой финансируется из бюджета. Прикладной бюджетный анализ служит еще и механизмом адаптации бюджетной информации к потребностям общественности.

Проведение прикладного бюджетного анализа в каждом регионе было начато с поиска прямого конечного потребителя в среде некоммерческого сектора и выявления социальной проблемы, решению которой может содействовать экспертная работа. Эксперты анализировали ситуацию, сложившуюся в регионах в сфере бюджета и бюджетного процесса, искали возможные способы ее решения. Результатом такой работы стал аналитический доклад, в том числе включающий обоснование предложений по обеспечению решения рассматриваемой социальной проблемы или анализируемой ситуации. В первом разделе сборника публикуются экспертные работы, способствующие проведению прикладного бюджетного анализа через детальное рассмотрение правовых, организационных и экономических процедур бюджета и бюджетного процесса с точки зрения возможного участия в нем. Во втором разделе  представлены результаты проведения прикладного бюджетного анализа молодежной политики, проблем занятости, финансирования среднего и дошкольного образования, проблем жилищно-коммунального хозяйства, финансового обеспечения органов МСУ и целевых программ. На наш взгляд публикуемые в данном сборнике экспертные работы помимо названных задач еще способствуют повышению квалификации читателей в бюджете и бюджетном процессе и осуществлению обучения экспертов, прежде всего из Третьего сектора, методике прикладного бюджетного анализа.

Прикладной бюджетный анализ – это процесс последовательного взаимодействия НКО, эксперта и структур, принимающих бюджетные решения, направленный на наиболее эффективную реализацию прав граждан в бюджетном процессе. В перспективе, надеемся, что совершенствование бюджетного процесса и участия в нем общественности окажет содействие повышению эффективности управленческой деятельности, предотвращению коррупции и улучшению жизни всех граждан.

РАЗДЕЛ 1.

ПРАВОВЫЕ, ОРГАНИЗАЦИОННЫЕ И ФИНАНСОВО-ЭКОНОМИЧЕСКИЕ АСПЕКТЫ 

ПРИКЛАДНОГО БЮДЖЕТНОГО АНАЛИЗА

Ошурков А.Т., Сергиенко А.М., 

Мирзалиев М.Н., Лаптев С.А.
СИНХРОННЫЙ АНАЛИЗ ИЗМЕНЕНИЙ В МУНИЦИПАЛЬНОМ, БЮДЖЕТНОМ И НАЛОГОВОМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ

ВВЕДЕНИЕ

Зачем общественникам читать статьи со скучными названиями, посвященными изменениям в законах? Надо ли мучить себя изучением конституций, уставов, указов, приказов, постановлений, решений и т.п.? Надо ли постоянно держать себя «в форме», отслеживая непрерывные изменения на правовом поле?  Авторы данной работы отвечают – надо! Надо для того, чтобы не оказаться «на обочине» событий, лишив себя возможности не только вмешаться, но даже и понять происходящее.  Самое главное – надо преодолеть себя и захотеть знать, понимать, влиять.

Активным гражданам поможет социальная технология «Прозрачный бюджет»
, которая позволяет независимым специалистам (прежде всего – общественникам) осуществить общественное участие в бюджетном процессе. Конечная цель технологии – повысить эффективность бюджетного процесса и достичь лучшего социального эффекта.

Важной составляющей этой технологии является прикладной бюджетный анализ (ПБА), предназначенный для удовлетворения потребностей общественности (прежде всего – НКО) в информации о бюджете и бюджетном процессе.

А что такое бюджет
? С объективной точки зрения – это отношения по поводу сбора и расходования бюджетных средств. Говоря с некоторой долей условности, в данном случае речь идет о содержании ПБА. С точки зрения юридической, бюджет – это нормативно-правовой акт: федеральный закон, закон субъекта РФ, правовой акт представительного органа местного самоуправления. Это форма существования правовых норм, регулирующих исследуемые нами отношения.

Анализ нормативно-правовых актов и действий субъектов бюджетных отношений в целом дают нам единство формы и содержания. Бюджет, как нормативно-правовой акт, не существует сам по себе. Он входит в систему нормативных актов, составляющих российское законодательство, и, следовательно, вслед за изменениями во времени и в пространстве в действующем законодательстве, требует соответствующей своевременного анализа и корректировки. Таким образом, для создания социальной технологии ПБА, жизнеспособной и востребованной, мы нуждаемся в изучении и постоянном контроле всех изменений, происходящих в законодательстве. 

Потому данная работа и написана. Она ставит своей целью помочь муниципалам и общественникам сориентироваться в «бюджетно–налогово–муниципальных»  нововведениях, произошедших в 2003 г. и предстоящих в 2004–2008 г.г., которые, несомненно, отразятся на итоговых результатах ПБА и реализации технологии «Прозрачный бюджет» в целом.

В 2003 году приняты Федеральные законы, по-новому регулирующие устройство власти в субъектах РФ и муниципальных образованиях:

·  «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 16.09.03 №131-ФЗ (опубликован 08.10.03);

· «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ» от 20.06.03 №95-ФЗ (опубликован и вступил в силу 08.07.03).

Оба закона – результат деятельности Комиссии
 по разграничению предметов ведения и полномочий между различными уровнями власти, руководителем которой является заместитель главы администрации Президента РФ Д.Н.Козак.

Федеральный закон «Об общих принципах организации  местного самоуправления в РФ» (далее – новый закон об МСУ) в полном объёме вступит в силу с 1 января 2006 года, но отдельные его положения вступили в силу уже со дня опубликования. Выступая 11 ноября 2003 года на 13-ой сессии Конгресса муниципальных образований России, Президент РФ В.В.Путин предупредил: «Для реализации нового закона потребуются согласие и политическая воля»
.

При обсуждении многовариантных проектов этого закона неоднократно отмечалось
, что полноценная реформа МСУ начнётся только после внесения изменений и дополнений, расширяющих права органов МСУ, в действующие Налоговый и Бюджетный кодексы РФ и другие федеральные законы. 

Поэтому неслучайно, принимая законопроект об МСУ в первом чтении, Государственная Дума одновременно обратилась к Правительству РФ с просьбой внести ко второму чтению проект пакетных поправок в Бюджетный и Налоговый кодексы, которые позволили бы «оценить финансовую обеспеченность субъектов РФ и муниципалитетов в части реализации их полномочий».

Правительство РФ подготовило соответствующие проекты федеральных законов
:

· «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс РФ в части, касающейся регулирования  межбюджетных отношений»;

· «О внесении изменений и дополнений в Налоговый кодекс РФ и признании утратившим силу Закона РФ «Об основах налоговой системы в РФ».

Предлагаемые изменения Бюджетного кодекса можно сгруппировать по семи направлениям:

· уточнение бюджетного устройства РФ;

· уточнение разграничения бюджетных полномочий между органами власти разных уровней;

· новый порядок разграничения расходных обязательств;

· разграничение налоговых доходов между бюджетами разных уровней;

· регулирование предоставления межбюджетных трансфертов;

· порядок осуществления временного финансового администрирования;

· уточнение порядка кассового обслуживания исполнения бюджетов.

Предлагаемые изменения Налогового кодекса, главным образом, касаются двух аспектов:

· уточнения разграничения налоговых полномочий между органами власти всех уровней;

· изменения перечней федеральных, региональных и местных налогов и сборов.

В данной работе последовательно рассмотрены «бюджетно-финансовые» положения нового закона об МСУ в синхронизации с анализом предлагаемых изменений бюджетного и налогового законодательства. Анализируемые тексты содержат повторы, противоречия и разрывы системных связей, что объясняется, по всей вероятности, желанием инициаторов законопроектов «принять их поскорее». Поэтому авторами данной работы учитывалось мнение Президента РФ В.В.Путина, прозвучавшее в упомянутом выступлении: «… Да, Правительство предложило поправки в Бюджетный и Налоговый кодексы, но я хочу сказать, что это далеко не окончательный вариант», после чего зал взорвался аплодисментами
. 

Далее по тексту работы значками «БК+» и «НК+» отмечены соответственно проекты изменений и дополнений Бюджетного или Налогового кодексов. 

1. ВОПРОСЫ МЕСТНОГО ЗНАЧЕНИЯ 

Как следует из определения, данного в ч.2 ст.1 нового закона об МСУ, основная задача органов МСУ – это эффективное решение вопросов местного значения, т.е. производство общественных экономических благ
 (или создание условий для производства таких благ) в целях удовлетворения потребностей населения, проживающего на территории муниципального образования (далее – МО).

Перечни «вопросов местного значения», разные по составу и содержанию, установлены для трёх
 видов МО: поселений, муниципальных районов и городских округов. Не относятся к вопросам местного значения отдельные государственные полномочия, передаваемые органам МСУ («делегированные полномочия»). 

Финансовые обязательства, возникающие при оказании услуг, выполнении работ, поставке или покупке товаров, необходимых для решения вопросов местного значения, исполняются, как правило, только за счет местных бюджетов, а все иные вопросы органы МСУ вправе решать только при наличии собственных материальных ресурсов и финансовых средств. «Делегированные полномочия» исполняются органами МСУ только за счет субвенций, зачисляемых в доходы местных бюджетов из регионального и/или федерального фондов компенсаций
. 

2. МЕСТНЫЕ  БЮДЖЕТЫ

2.1. Общие замечания

Согласно ч.3 ст.52 нового закона об МСУ и ст.14 «БК+» каждое МО имеет собственный бюджет (местный бюджет), который формируется, утверждается, исполняется и контролируется органами МСУ самостоятельно в порядке, определяемом уставом МО. Следовательно, нормы муниципального бюджетного процесса должны быть «вмонтированы» в устав МО. Как известно, местные бюджеты сегодня являются третьим уровнем бюджетной системы РФ. Проект «БК+» по-новому «встраивает» их в бюджетную систему. 

«БК+» Основные предлагаемые новации:
· исключается указание на наличие трех уровней бюджетной системы;

· предусматривается разделение местных бюджетов на бюджеты двух уровней (типов) – муниципальных районов и поселений;

· уточняются определения местного бюджета, регионального бюджета и федерального бюджета;

· уточняется понятие «консолидированный бюджет»;

· вводится определение сметы доходов и расходов населенного пункта; 

· вводится новый принцип равенства бюджетных прав субъектов РФ, муниципальных образований
; 

· уточняется понятие «межбюджетные отношения».

Полезно сравнить два определения местного бюджета: согласно действующему Бюджетному кодексу (далее – БК) и согласно проекту «БК+» (ст.14):

	«Бюджет МО (местный бюджет) – форма образования и расходования денежных средств…

	Предлагаемое («БК+»)
	По действующему законодательству (БК)

	… в расчете на финансовый год, предназначенных для исполнения расходных обязательств соответствующего муниципального образования»
	…, предназначенных для обеспечения задач и функций, отнесённых к предметам ведения местного самоуправления» 


Анализируя «бюджетные» статьи нового закона об МСУ (ст.ст.52 – 65), можно отметить, что нас ожидает жесткое федеральное регулирование бюджетных правоотношений. Наверное, это правильно, поскольку должна же быть альтернатива нынешней бюджетной вольнице
. 

2.2. Бюджетные полномочия

Согласно проекту «БК+» конкретизируются перечни бюджетных полномочий
 органов власти всех уровней. 

«БК+» Основные предлагаемые новации:

· введение бюджетных полномочий по установлению и исполнению расходных обязательств;

· введение бюджетных полномочий по установлению нормативов отчислений от налоговых доходов в бюджеты разных уровней;

· определение порядка предоставления межбюджетных трансфертов;

· определение оснований и порядка временного осуществления бюджетных полномочий органами государственной власти других уровней;

· определение особенностей бюджетных полномочий органов МСУ.

Отметим, что в «Программе
 развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года» (далее – Программа), кроме термина «бюджетные полномочия» содержатся другие новые понятия («расходные полномочия», «налогово-бюджетные полномочия», «налоговые полномочия»). 

В Программе предлагалось ввести в Бюджетный кодекс понятие «расходные полномочия» - права и обязанности соответствующих органов власти в пределах своей компетенции: 1) осуществлять нормативно-правовое регулирование бюджетных расходов; 2) обеспечивать их финансовыми средствами; 3) проводить финансирование общественных услуг. Представляется, что такая поправка была бы для Бюджетного кодекса не лишней, однако в анализируемом тексте «БК+» соответствующих новаций нет.

2.3. Прозрачность бюджета и бюджетного процесса

В новом законе об МСУ значительное внимание уделено обеспечению прозрачности местного бюджета и муниципального бюджетного процесса и участию в этом процессе общественности. 

В проекте «БК+» предусматривается, что к бюджетным полномочиям МСУ будет относиться, например, детализация объектов бюджетной классификации в части, относящейся к местному бюджету. Таким образом, уже от самих органов МСУ во многом будет зависеть прозрачность местного бюджета. 

Новым законом об МСУ (ст.28) предусмотрено, что по проекту местного бюджета и годовому отчету о его исполнении, а также по проекту планов и программ развития МО в обязательном порядке проводятся публичные слушания.

Расширяется (ч.6 ст.52 нового закона об МСУ) перечень документов, подлежащих обязательному официальному опубликованию (обнародованию). К ним отнесены:

· проект местного бюджета;

· решение об утверждении местного бюджета;

· годовой отчет об исполнении местного бюджета;

· ежеквартальные сведения о ходе исполнения местного бюджета;

· сведения о численности муниципальных служащих органов МСУ, работников муниципальных учреждений с указанием фактических затрат на их денежное содержание.

В целях контроля за исполнением местного бюджета и контроля за бюджетным процессом в соответствии с уставом МО и на основании ч.1 ст.34 и ст.38 нового закона об МСУ предусматривается образование контрольного органа МО (контрольно-счетной палаты, ревизионной комиссии и др.). Результаты проверок, осуществленных контрольным органом, подлежат опубликованию (обнародованию). Отметим важную альтернативу: контрольный орган может быть сформирован или на муниципальных выборах (т.е. всенародным голосованием), или представительным органом МСУ. К сожалению, наличие такого органа по новому (как по действующему!) закону об МСУ не является обязательным, а определяется уставом МО. 

Общественности необходимо настоять на обязательности муниципального контрольного органа и, по возможности, добиться его формирования на муниципальных выборах. Наличие в МО профессионального и независимого контрольного органа и его сотрудничество с активными общественниками будет способствовать прозрачности действий органов МСУ. 

3. РАСХОДЫ МЕСТНЫХ БЮДЖЕТОВ 

3.1. Общие замечания

Согласно ч.1 ст.53 нового закона об МСУ расходы местных бюджетов осуществляются в формах, предусмотренных Бюджетным кодексом. 

«БК+» Основные предлагаемые новации:

· предложена новая редакция
 главы 11 Бюджетного кодекса, где используется новое понятие «расходные обязательства»
 с одновременным определением прав и обязанностей органов власти разных уровней;

· устанавливается обязанность органов государственной власти и МСУ вести на постоянной основе реестры расходных обязательств;

· сформулированы принципы разграничения расходных обязательств, определяющие единые требования к отраслевому законодательству;

· предусмотрена защита бюджетов от «необеспеченных мандатов»;

· введение в действие законов «о делегировании федеральных полномочий» (при условии их финансового обеспечения субвенциями) должно быть предусмотрено ежегодным законом о федеральном бюджете.

3.2. О некоторых новых бюджетных терминах 

В новом законе об МСУ и в проекте «БК+» используется новый термин «расчётная бюджетная обеспеченность», который следует отличать от применяемого в действующем Бюджетном кодексе термина «минимальная бюджетная обеспеченность». Согласно первоначальной версии статьи 65 Бюджетного кодекса (1998 г.), именно нормативы минимальной бюджетной обеспеченности были базисом формирования расходов бюджетов всех уровней. Изменённая редакция Бюджетного кодекса (2000 г.) в качестве базиса закрепляет минимальные государственные социальные стандарты. Правда, указанное изменение должно вводиться в действие с момента вступления в силу Федерального закона «О государственных минимальных социальных стандартах», который пока так и не принят и вряд ли будет принят в будущем.  

Предлагаемые в «БК+» определения расчётной бюджетной обеспеченности весьма тяжеловесны. Допуская некоторые упрощения, примем, что уровень расчётной бюджетной обеспеченности определяется соотношением между расчётными (потенциальными) налоговыми доходами на одного жителя и аналогичным «средним» показателем по территории. 

Остановимся ещё на одном новом понятии – «расходные обязательства». Действующий БК оперирует институтом «расходы бюджетов», с пониманием которого особых проблем не возникало и не возникает. Самое простое определение расходов бюджетов можно свести к следующему: расходы бюджетов – это антоним доходов бюджетов. Действующий БК определяет расходы бюджетов как денежные средства, направленные на финансовое обеспечение задач и функций государства и местного самоуправления. Расходы – денежные средства. Здесь всё понятно. В определении же «расходные обязательства» в проекте «БК+», заменяющем институт расходов бюджета, понятно далеко не всё. При его анализе обратим внимание на следующие моменты. 

Во-первых, расходные обязательства – это обязанности (РФ, субъекта РФ, муниципального образования). Раз это обязанности, то зачем нужен указанный институт, если далее в понятийном аппарате проекта содержится определение бюджетных полномочий органов государственной власти и органов МСУ, определяемых, в том числе и как те же обязанности. Кроме того, если обязанности соответствующих органов обуславливают расходные обязательства соответствующих органов, то они должны обуславливать и доходные обязательства, однако такого института проект «БК+» не предусматривает. 

Во-вторых, указанные обязанности должны быть обусловлены законом, иным нормативным правовым актом, договором или соглашением. Здесь значение данного института сразу девальвируется отлагательным условием обусловленности. Кроме того, указание на иные, помимо законов о бюджете на очередной год, нормативно-правовые акты выглядит сомнительным. Скорее всего, разработчики проекта это понимали, поэтому и сохранили институт бюджетных обязательств. 

Главное же заключается в том, что институт расходных обязательств не сможет заменить ни нормативы минимальной бюджетной обеспеченности, ни государственные минимальные социальные стандарты, потому как ответить на вопрос «каким образом?» он не в состоянии. Зато породить «хаос в головах» у правоприменителей данный институт способен.  
«БК+» В проекте «БК+» предлагается:
а) из понятийного аппарата исключить упоминания минимальных государственных стандартов и минимальной бюджетной обеспеченности;

б) из перечня сведений, необходимых для составления проектов бюджетов, исключить нормативы минимальной бюджетной обеспеченности;

в) упомянутую статью 65 изложить в иной редакции: «Формирование расходов бюджетов всех уровней бюджетной системы РФ осуществляется в соответствии с расходными обязательствами, обусловленными установленным законодательством РФ разграничением полномочий федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов РФ и органов МСУ, исполнение которых согласно законодательству РФ, международным и иным договорам и соглашениями должно происходить в очередном финансовом году за счет средств соответствующих бюджетов». 

Таким образом, инициаторы проекта «БК+» полагают, что в основу планирования бюджетных расходов должны быть положены исключительно расходные обязательства, однако методика их определения (расчёта), как было указано выше, разработчиками проекта не прописана.

Анализ определений расчётной бюджетной обеспеченности и расходных обязательств позволяет сделать некоторые выводы:

· объем бюджетных услуг должен быть «привязан» к конкретному вопросу местного значения;

· должен быть сформирован обязательный (минимальный) «ассортимент» муниципальных бюджетных услуг с указанием денежной стоимости каждой услуги; 

· каждое МО должно иметь свою подробную «налоговую историю»; 

· в каждом МО должны быть данные об уровнях налоговой нагрузки по отраслям экономики; 

· численность населения многих МО (в курортной и сельской местностях) должна быть существенно скорректирована с учетом сезонной миграции;

· учитываемые факторы и условия («структура населения, социально-экономические, климатические, географические и иные объективные факторы») должны иметь численные показатели.

Нетрудно сделать общий вывод, что всё вышеперечисленное труднодостижимо во вновь создаваемых МО. Да и в тех МО, которые существуют давно, имеется далеко не вся информация в виде, пригодном для бюджетных расчётов. Следовательно, доказательным расчётам уровня бюджетной обеспеченности должна предшествовать большая работа по сбору и обобщению самой разнообразной информации, касающейся специфики данного МО.

3.3. Расходные обязательства муниципального образования

В соответствии с «БК+» расходные обязательства МО возникают в результате:

· принятия нормативных правовых актов органов МСУ по вопросам местного значения, а также заключения МО или от имени МО договоров (соглашений) по данным вопросам;

· принятия нормативных правовых актов органов МСУ при осуществлении органами МСУ отдельных государственных полномочий.

Расходные обязательства МО устанавливаются органами МСУ самостоятельно и исполняются за счет собственных доходов и источников покрытия дефицита. В соответствии с ч.1 ст.53 нового закона об МСУ «органы МСУ ведут реестры расходных обязательств МО в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса в порядке, установленном решением представительного органа МО». Согласно ч.2 той же статьи «…органы МСУ самостоятельно
 устанавливают муниципальные минимальные социальные стандарты
 и другие нормативы расходов местных бюджетов на решение вопросов местного значения». 

Как показывают выполненные Минфином РФ
 расчёты, расходные обязательства местных бюджетов к 2005 г. по отношению к действующим условиям сокращаются на 321,2 млрд. руб. (на 25%). Но будут ли эти (уменьшенные!) расходные обязательства местных бюджетов покрыты доходами от соответствующих источников?

4. ДОХОДЫ МЕСТНЫХ БЮДЖЕТОВ

4.1. Общие замечания
Перераспределение доходных источников между федеральным, региональными и местными бюджетами должно быть адекватно разграничению расходных обязательств.

Что нового в этом плане готовится в бюджетном и налоговом законодательстве?

«БК+» Основные предлагаемые  новации в «БК+»:

· уточняется понятие «собственные доходы бюджетов»
;

· уточняются определение «безвозмездные перечисления»;

· установление единых для соответствующего уровня бюджетной системы нормативов отчислений от федеральных налогов – Бюджетным  кодексом, а не ежегодными законами о бюджетах;

· отказ от понятия «регулирующие доходы бюджетов»;

· отказ от действующей практики установления федеральными законами нормативов отчислений в местные бюджеты от региональных налогов, передача этих полномочий субъектам РФ;

· отказ от практики централизации местных (региональных) налогов в бюджеты более высокого уровня (за исключением мер в рамках режима «отрицательных трансфертов»);

· отказ от расщепления налоговых доходов от региональных (местных) налогов федеральными законами;

· установление правила: нормативы отчислений в местные бюджеты должны быть, как правило, стабильными и едиными для всех муниципальных образований данного субъекта РФ
;

· органам государственной власти субъектов РФ вменяется обязанность установить единые и (или) дополнительные  нормативы отчислений в местные бюджеты исходя из зачисления в эти бюджеты не менее 20% от налога на доходы физических лиц консолидированного бюджета субъекта;

· установления Бюджетным кодексом нормативов по целому ряду налоговых доходов на уровне 100%
.  

«НК+» Основные предлагаемые  новации в «НК+»:
· уточнение разграничения налоговых полномочий между органами власти всех уровней;

· уточнение порядка установления и введения в действие налогов и сборов;

· сокращение общего количества федеральных налогов и сборов (было – 16, станет – 10), региональных (было – 7, станет – 2), местных (было – 5, станет – 4);

· изменение состава федеральных, региональных и местных налогов и сборов (к местным отнесены: а) земельный налог; б) налог на имущество физических лиц; в) транспортный налог; г) торговый сбор). 

В соответствии с новым законом об МСУ в местных бюджетах раздельно предусматриваются:

а) доходы, направляемые на исполнение полномочий органов МСУ по решению вопросов местного значения («собственные доходы»);

б) субвенции на осуществление органами МСУ «делегированных полномочий» (как в доходах, так и в расходах).

Согласно расчетам Минфина
 суммарные доходы консолидированных местных бюджетов вполне сбалансированы с суммарными расходными обязательствами. 

Очень важная новация
 нового закона об МСУ заключается в том, что налоговые органы будут вести учет налогоплательщиков по каждому МО и предоставлять финансовому органу местной администрации информацию о начислении и об уплате налогов и сборов, подлежащих зачислению в местный  бюджет.

4.2. Собственные доходы местных бюджетов

Согласно «БК+» (ст.47) к собственным доходам бюджетов всех уровней относятся:

· налоговые доходы;

· неналоговые доходы;

· доходы, полученные бюджетами в виде безвозмездных и безвозвратных перечислений, за исключением субвенций из фондов компенсаций.

По новому закону об МСУ (ст.55) к собственным доходам местных бюджетов относятся:

1) средства самообложения граждан
;

2) доходы от местных налогов и сборов
;

3) доходы от региональных налогов и сборов;

4) доходы от федеральных налогов и сборов;

5) безвозмездные перечисления из бюджетов других уровней;

6) доходы от имущества, находящегося в муниципальной собственности;

7) часть прибыли МУПов и часть доходов от оказания платных услуг;

8) штрафы, устанавливаемые органами МСУ;

9) добровольные пожертвования;

10)  иные поступления.

Заметим, что вышеуказанные десять пунктов, содержащих наименования доходных источников, в новом законе об МСУ не структурированы соответственно «БК+», что представляет определённое неудобство при применении закона (например, при бюджетном анализе).

4.3. Налоговые доходы местных бюджетов

Согласно «БК+» налоговые доходы – первая составляющая собственных доходов бюджета любого уровня. По заявлению разработчиков «БК+», в основе предлагаемого проекта лежит принцип –повышение налоговой самостоятельности органов МСУ путем закрепления за местными бюджетами налогов с равномерно размещённой и немобильной базой.

В сводной таблице 1 приведена предлагаемая в «БК+» схема зачисления налоговых доходов в местные бюджеты. По полю таблицы расставлены буквенные обозначения («А», «Б», «В» и т.д.), которым соответствуют комментарии в конце таблицы. 
Таблица 1

	№ п/п
	Наименование налогового дохода
	Поселения (ст.61 «БК+»)
	Муниципальные районы (ст.61-1 «БК+»)
	Городские округа (ст.61-2 «БК+»)

	
	
	Наличие
	Норматив, %
	Наличие
	Норматив, %
	Наличие
	Нор-матив, %

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8

	1.
	От местных налогов и сборов

	1.1.
	Земельный налог
	+
	100
	+

«А»
	100
	+
	100

	1.2.
	Налог на имущество физических лиц
	+
	100
	+

«А»
	100
	+
	100

	1.3.
	Транспортный налог
	_
	0
	+
	100
	+
	100

	1.4.
	Торговый сбор
	_
	0
	+
	100
	+
	100

	2.
	От федеральных налогов и сборов

	2.1.
	Налог на доходы физических лиц
	+
	15
	+
	15
	+
	30

	2.2.
	Единый налог («упрощёнка») «Б»
	+
	30
	+
	30
	+
	60

	2.3.
	Единый налог («вменёнка») «Б»
	+
	30
	+
	30
	+
	60

	2.4.
	Единый сельхозналог «Б»
	+
	30
	+
	30
	+
	60

	2.5.
	Государственная пошлина 
	_
	0
	+
	100

«В»
	+
	100

«В»

	2.6.
	По делам, рассматриваемым  судами общей юрисдикции
	_
	0
	+
	«Г»
	_
	0



	2.7.
	За совершение нотариальных действий
	_
	0
	+
	 «Г»
	_
	0

	2.8.
	За государственную регистрацию транспортных средств и другие платные услуги ГАИ
	_
	0
	+
	 «Г»
	_
	0

	2.9.
	За выдачу ордера на квартиру
	_
	0
	+
	«Г»
	_
	0

	2.10.
	За выдачу разрешения на распространение наружной рекламы
	_
	0
	+
	«Г»
	_
	0

	3.
	Доходы от федеральных и (или) региональных налогов и сборов

	3.1.
	Подлежащие зачислению в региональный бюджет
	+
	«Д»


	+
	«Е»


	+
	«Д»

«Е»

	4
	Доходы от федеральных, региональных  и (или) местных налогов и сборов

	4.1.
	Подлежащие зачислению в бюджет муниципального района  
	+
	«Ж»
	+
	 «З»
	_
	0


Комментарий к таблице 1:

1. В состав местных налогов переводится региональный транспортный налог, а местный налог на рекламу заменяется местным торговым сбором. В то же время, Минфин РФ не поддержал
 следующие предложения Минэкономразвития РФ: а) перевод в состав местных налогов регионального налога на игорный бизнес, б) разделение ставок регионального налога на имущество организаций, в) преобразование в местный налог единого налога на вмененный доход для отдельных видов деятельности.

2. Доходы от федерального налога на доходы физических лиц по нормативу 70% зачисляются в региональные бюджеты, а по нормативу 30% - в консолидированные местные бюджеты;

3. Комментарии к буквенным обозначениям:

«А» - данные налоги применяются на межселенных территориях;

«Б» - данные доходы отсутствуют в составе федеральных налогов и сборов (ст.13 «НК+»). Они относятся к специальным налоговым режимам (ст.18 «НК+»). Только путём несложных расчетов можно узнать, что, кроме регионального бюджета (абз.19, 20, 21 п.2 ст.56 «БК+») и местных бюджетов (абз.3, 4, 5 п.2 ст. 61-1 и 61-2 «БК+»), эти доходы по нормативу 10% зачисляется ещё и в федеральный бюджет, но в ст.50 «БК+» эти доходы не упоминаются;

«В» - данный вид дохода по малопонятным причинам подлежит зачислению по одному и тому же нормативу (100%) как в региональные бюджеты (абз.22 п.2 ст.56 «БК+»), так и в бюджеты муниципальных районов и городских округов (абз.6 п.2 ст. 61-1 и 61-2 «БК+»);

«Г» - во-первых, нелогично, что эти доходы вообще отнесены к налоговым (в «НК+» они даже не упоминаются!), а во-вторых, в «БК+» не указано, по каким нормативу они зачисляются в местный бюджет; присутствие этих источников в списке «налоговых» выглядит просто недоразумением; 

«Д» («Е») – единые для всех поселений и городских округов (единые для всех муниципальных районов и городских округов) нормативы отчислений; нормативы «Д» и «Е» устанавливаются отдельным законом субъекта РФ, но не законом о бюджете или законом на ограниченный срок действия ( п.1 ст.58 «БК+»);

«Ж» - нормативы отчислений устанавливаются нормативным правовым актом представительного органа муниципального района, но не решением о бюджете или решением на ограниченный срок действия (ст.63 «БК+»);

«З» - за исключением отчисляемых в бюджеты поселений.

Учитывая указанные в комментарии к таблице 1 неточности и противоречия, затруднительно (если не упрощать!) рассчитать прогнозируемые налоговые доходы местного бюджета конкретного МО даже при наличии отчетных данных об исполнении бюджета за прошлые периоды. 

Тем не менее, Минфин РФ такие расчёты по консолидированным бюджетам выполнил. Результаты
 расчета распределения «муниципальных» налоговых источников «в условиях 2005 года» приведены в таблице 2. Численные значения нормативов распределения по отдельным источникам (налог на доходы физических лиц, единый сельхозналог и госпошлина) в таблице 2 имеют расхождения с аналогичными данными в таблице 1. Это объясняется, видимо, тем, что последние корректировки в проект «БК+» вносились уже после выполнения расчётов. 

В столбце 6 таблицы 2 (в скобках) приведены данные пересчёта указанных процентов по нормативам проекта «БК+» (с использованием данных в столбцах 4, 6, 8 таблицы 1). «Цена» пересчёта – уменьшение консолидированных налоговых доходов местных бюджетов на 123 млрд. руб. (на 25%). Таким образом, предварительный вывод о сбалансированности доходов местных бюджетов и расходных обязательств опровергается результатами новых расчетов. Скорее всего, возникшая «дельта» будет покрыта финансовой помощью (в виде дополнительных безвозмездных перечислений из региональных бюджетов).

Таблица 2

	№ п/п
	Наименование налога
	Распределение налоговых доходов

	
	
	в млн. руб. (в скобках указаны нормативы распределения)
	ПРИМЕ-ЧАНИЕ (доля данного источника в консолидированных местных бюджетах, %)

	
	
	Бюджеты районов
	Бюджеты поселений
	Консолиди-рованные местные бюджеты
	

	1
	2
	3
	4
	5
	6

	1
	Налог на доходы физических лиц 
	161165 (25%)
	161165 (25%)
	322330 (50%)
	 67 (54)

	2
	Единый налог («упрощёнка»)
	7815 (30%)
	7815 (30%)
	15629 (60%)
	3 (4)

	3
	Единый налог («вменёнка»)
	11895 (30%)
	11895 (30%)
	23791 (60%)
	5 (7)

	4
	Налог на имущество физич. лиц
	0
	5639 (100%)
	5639 (100%)
	1 (2)

	5
	Земельный налог
	0
	54218 (100%)
	54218 (100%)
	11 (15)

	6
	Единый сельхозналог 
	198 (15%)
	198 (15%)
	395 (30%)
	менее 1 (менее 1)

	7
	Госпошлина 
	1350 (20%)
	0
	1350 (20%)
	менее 1 (2)

	8
	Транспортный налог
	50229 (100%)
	0
	50229 (100%)
	10 (13)

	9
	Торговый сбор
	10337 (100%)
	0
	10337 (100%)
	2 (3)

	
	Итого налоговых доходов
	242990
	240929
	483919
	100


Принимая с некоторыми оговорками структуру налоговых доходов, отображенную в столбце 6 таблицы 2, как характерную для среднестатистического муниципального образования в «условиях 2005 года», можно отметить следующее:   

· доля местных налогов и сборов в консолидированных налоговых доходах (собственных!) местных бюджетов составляет не более 33%, а оставшиеся 67% приходятся на доходы от федеральных налогов, зачисляемые в местные бюджеты по фиксированным (в Бюджетном кодексе) нормативам;

· всего лишь 1% консолидированных доходов от налога на доходы физических лиц эквивалентен 6,5 млрд. руб., что подтверждает гипотезу о мощном потенциале данного доходного источника, который способен «перекрыть» общую потребность в доходах местных бюджетов (не только по фиксированным нормативам, но и по единым, и по дополнительным нормативам, предусмотренным в новом законе об МСУ и в проекте «БК+»). 

Согласно новому закону об МСУ не допускается установление нормативов отчислений от местных, региональных и федеральных налогов и сборов решением представительного органа муниципального района, региональным и/или федеральным законом о бюджете на очередной финансовый год и (или) иным правовым актом на ограниченный срок. Аналогичные нормы содержатся и в проекте «БК+». Следовательно, ещё до утверждения соответствующих бюджетов (федерального, регионального, районного) должны быть приняты специальные правовые акты (законы, решения) с условным названием «О нормативах отчислений от (федеральных и/или региональных, и/или местных) налогов и сборов в  бюджеты МО».

4.4. Неналоговые доходы местных бюджетов

Неналоговые доходы – вторая составляющая собственных доходов бюджета. В новом законе об МСУ термин «неналоговые доходы»
 не употребляется. Это странно, поскольку динамика поступления в местные бюджеты именно неналоговых доходов, а также их структура, являются индикаторами деловой активности органов МСУ. Проект «БК+» предлагает только одну новацию: перечень неналоговых доходов местных бюджетов дополнить платой за негативное воздействие на окружающую среду – по нормативу 40% 
. По вышеупомянутым расчётам Минфина, в консолидированные местные бюджеты планируется (в условиях 2005 г.) зачисление неналоговых доходов в объеме 92,2 млрд. руб. (9,6% от всех доходов).

4.5. Финансовая помощь местным бюджетам

Финансовая помощь в форме безвозмездных и безвозвратных перечислений – третья составляющая собственных доходов бюджета. Из бюджетов других уровней местным бюджетам может быть оказана финансовая помощь в форме:

· дотаций из районных и/или региональных фондов финансовой поддержки на выравнивание бюджетной обеспеченности МО;

· субсидий из регионального бюджетного фонда муниципального развития для долевого финансирования инвестиционных программ и проектов развития общественной инфраструктуры МО;

· субсидий  из регионального бюджетного фонда софинансирования социальных расходов для долевого финансирования приоритетных социально значимых расходов бюджетов МО;

· других перечислений из федерального и региональных бюджетов. 

По расчётам Минфина, упомянутым выше, в 2005 г. в консолидированные местные бюджеты планируется перечисление финансовой помощи в объеме 383,6 млрд. руб. (40% от всех доходов).

Важно обратить внимание ещё на одно обстоятельство. В новом законе об МСУ сказано, что вышеуказанные фонды образуются «в составе расходов бюджета субъекта РФ». Однако в «БК+» сказано несколько иное: фонды образуются «в составе бюджета субъекта РФ». В этом случае они подпадают под определение «целевого бюджетного фонда», данное в ст.17 действующего БК со всеми вытекающими последствиями (целевое назначение доходов, отдельная смета).   

5. ИСПОЛНЕНИЕ МЕСТНЫХ БЮДЖЕТОВ

Исполнение бюджета (ст.ст.215-242 действующего БК) – важнейшая, но «малопрозрачная» стадия бюджетного процесса, доступ к которой практически закрыт не только общественникам, но и депутатам. Этому вопросу также посвящена бланкетная (пустая!) ст.65 нового закона об МСУ. Все четыре части данной статьи являются отсылочными к БК и/или нормативным правовым актам Правительства РФ. В соответствии со ст.215 действующего БК устанавливается казначейское исполнение бюджетов
.  

«БК+» Проектом «БК+» предусмотрено (новая статья 215-1), что:

· местная администрация  обеспечивает исполнение местного бюджета;

· местный финансовый орган организует исполнение местного бюджета;

· Федеральное казначейство осуществляет кассовое исполнение местного бюджета (через специально открытые счета в Центральном Банке РФ)
.  
Известно, что серьезной проблемой является дефицит в органах МСУ квалифицированных специалистов.  Новый закон об МСУ в ч.2 ст.65 отчасти решает этот вопрос и определяет, что руководитель финансового органа местной администрации назначается на должность из числа лиц, отвечающих квалификационным требованиям, установленным Правительством РФ. 

6. МЕЖБЮДЖЕТНЫЕ ОТНОШЕНИЯ

6.1. Общие замечания

Согласно «БК+» конкретизируется определение межбюджетных отношений, под которыми будут пониматься «взаимоотношения между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов РФ, органами МСУ по вопросам регулирования бюджетных правоотношений, организации и осуществления бюджетного процесса».

«БК+»   Основные предлагаемые новации:
· вводится рамочное понятие «межбюджетные трансферты»
;

· определены единые принципы и механизмы предоставления трансфертов бюджетам других уровней из федерального бюджета, бюджетов субъектов РФ и местных бюджетов;

· закрепляется действующая с 2001 года методология распределения дотаций Федерального фонда финансовой поддержки субъектов РФ;

· закрепляется процедура расчетов распределения дотаций и субвенций;

· на региональном уровне (по аналогии с федеральным уровнем) предлагается сочетание региональных и районных фондов финансовой поддержки поселений;

· вводится новая форма трансфертов – субвенции из местных бюджетов в бюджеты более высоких уровней (режим «отрицательных трансфертов»).

Предлагаемая в новом законе об МСУ система межбюджетных отношений между субъектами РФ и муниципальными образованиями аналогична системе межбюджетных отношений между РФ и субъектами РФ
. Она строится на принципах, создающих стабильные долговременные условия для формирования местных бюджетов и дифференциации уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований. Поэтому значительное место и в новом законе об МСУ, и в проекте «БК+» уделено проблеме выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований. В ст.136 «БК+» сформулированы основные условия предоставления межбюджетных трансфертов из региональных бюджетов. Для получения трансфертов органы МСУ, в частности, должны соблюдать бюджетное и налоговое законодательство, соблюдать условия предоставления трансфертов. Если установленные условия органами МСУ не соблюдены, то предоставление трансфертов может быть приостановлено.

6.2. Бюджетное выравнивание 

Задача выравнивания уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований решается путём предоставления дотаций из регионального и районных фондов финансовой поддержки. Соответствующие нормы нового закона об МСУ и проекта «БК+» сведены в таблицу 3.  

Таблица 3

	№ п/п
	Действие
	В отношении:

	
	
	поселений (ст. 60 нового закона об МСУ и ст.137 и ст.142-1 «БК+»)
	муниципальных районов и городских округов (ст. 61 нового закона об МСУ и ст.138 «БК+»)

	1
	2
	3
	4

	1
	Выравнивание бюджетной обеспеченности
	Путем предоставления дотаций из регионального и районных фондов финансовой поддержки поселений
	Путем предоставления дотаций из региональных фондов финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов).

	2
	Образование фондов финансовой поддержки 
	а) Региональный фонд – в составе бюджета субъекта РФ; 

б) Районные фонды– в составе бюджетов районов.
	Региональный фонд – в составе бюджета субъекта РФ. 

	3
	Определение исходных данных для целей выравнивания бюджетной обеспеченности
	а) численность жителей;

б) финансовые возможности органов МСУ поселений исполнять свои полномочия по решению вопросов местного значения;

в) уровень бюджетной обеспеченности поселения и средний уровень по субъекту в отчетном году в расчете на душу населения;
	а) бюджетная обеспеченность районов (округов);

б) финансовые возможности органов МСУ исполнять свои полномочия по решению вопросов местного значения;

в) уровень бюджетной обеспеченности района (округа) и средний уровень по субъекту в отчетном году в расчете на душу населения.    

	4
	Определение (расчет) уровня  бюджетной обеспеченности муниципального образования

	Рассчитываются уровни (УП) бюджетной обеспеченности каждого поселения данного района.

В качестве критерия определяется единый уровень бюджетной обеспеченности поселений (УПК) данного района для предоставления дотаций. 
	Рассчитываются уровни (УР) бюджетной обеспеченности консолидированного бюджета каждого района (городского округа) по субъекту РФ. 

В качестве критерия определяется единый уровень бюджетной обеспеченности (УРК) районов (городских округов) для предоставления дотаций. 

	5
	Определение размера и распределение дотаций

	Если УП не превышает УПК, то данное поселение имеет право на дотацию 
	Если УР не превышает УРК, то данный район (городской округ) имеет право на дотацию 

	6
	Замена дотаций

	Дотации могут быть полностью или частично заменены дополнительными нормативами отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов. Проект «БК+» конкретизирует, что под этими «налогами и сборами» понимается один налог – на доходы физических лиц.


При обсуждении проблемы выравнивания приходится искать ответы на вопросы:

- как разделить налоговые доходы по местным бюджетам разных уровней (типов) адекватно разграниченным расходным обязательствам «по вертикали» (между Федерацией, субъектами и муниципальными образованиями) и «по горизонтали» (между муниципальными образованиями «внутри» данного субъекта Федерации и между поселениями внутри муниципального района); 

- как определить оптимальную для каждой территории степень выравнивания различий в бюджетной обеспеченности муниципальных образований за счет сочетания единых и дифференцированных нормативов отчислений от налога с доходов физических лиц, в том числе перераспределить значительную часть поступлений по месту жительства граждан?

- какой показатель должен быть принят в качестве критерия указанной оптимизации, как правильно сформулировать граничные условия и ограничения для постановки соответствующих вычислительных экспериментов?

- можно ли осуществить численное моделирование процесса бюджетного выравнивания («по вертикали» и «по горизонтали») в условиях недостатка (или даже полного отсутствия) финансово-экономической  информации?
6.3. «Отрицательные трансферты»

При выравнивании уровня бюджетной обеспеченности может возникнуть особый случай, предусмотренный и новым законом об МСУ, и проектом «БК+», когда субвенции («отрицательные трансферты») предоставляются в обратном порядке – из местных бюджетов региональному бюджету. Это может быть предусмотрено законом субъекта РФ. 

Указанный особый случай возникает, если:

	Согласно новому закону об МСУ

(ч.5 ст.60 и ч.4 ст.61)
	Согласно проекту «БК+»

(п.1 ст.142-2)

	Уровень бюджетной обеспеченности муниципального образования (до выравнивания)  в отчетном финансовом году в расчете на одного жителя в 2 и более раза превышает средний уровень по данному субъекту РФ 
	Расчётные налоговые доходы местного бюджета (без учёта налоговых доходов по дополнительным нормативам отчислений) в расчете на одного жителя в 2 и более раза превышают средний уровень по муниципальным образованиям данного субъекта РФ 


Как видим, новый закон и «БК+» по-разному регулируют один и тот же вопрос. Представляется, что «особые случаи» на практике будут встречаться в тех МО, в которых сконцентрированы либо высокодоходные производства, либо активно осуществляется налоговый учёт юридических лиц. Самый простой пример – областные центры.   

Субвенции зачисляются:

- из бюджетов поселений – в региональный фонд финансовый поддержки поселений;

- из бюджетов муниципальных районов (городских округов) – в региональный фонд финансовый поддержки муниципальных районов (городских округов).

Объем субвенций для «отрицательных трансфертов» рассчитывается пропорционально превышению расчетных налоговых доходов двукратного среднего уровня по муниципальным образованиям данного субъекта РФ в расчёте на одного жителя в отчетном году. Объем субвенций утверждается законом субъекта РФ о бюджете. Если муниципальное образование не выполнит требования указанного закона по перечислению субвенций, то тогда  для этого МО (в объеме указанных субвенций) осуществляется централизация части доходов и сборов и (или) снижение нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов. Размер субвенции для отдельного муниципального образования не может превышать 50% разницы между:  

	Согласно новому закону об МСУ

(ч.5 ст.60 и ч.4 ст.61)
	Согласно проекту «БК+»

(п.3 ст.142-2)

	общими доходами бюджета МО, учтенными при расчете уровня бюджетной обеспеченности в отчетном году, и двукратным средним по субъекту РФ уровнем бюджетной обеспеченности МО
	расчетными налоговыми доходами местного бюджета (без учёта налоговых доходов по дополнительным нормативам отчислений) в расчете на одного жителя и двукратным средним уровнем расчетных налоговых доходов в расчете на одного жителя в последнем отчетном году.


И вновь обнаруживается существенная разница между положениями нового закона об МСУ и проекта «БК+», что сильно осложняет не только проведение «выравнивающих» расчётов, но и разработку непротиворечивой методики таких расчетов. 

6.4. Региональный фонд компенсаций

Вопросам финансового обеспечения исполнения органами МСУ «делегированных полномочий» посвящена статья 63 нового закона об МСУ, а также почти дословно повторяющие её положения статьи 133 и 140 проекта «БК+». Для вышеуказанных целей в составе бюджета РФ образуется региональный фонд компенсаций, а в составе федерального бюджета образуется Федеральный фонд компенсаций. Из этих фондов местным бюджетам предоставляются соответствующие субвенции. Причем, субвенции местным бюджетам из Федерального фонда компенсаций предоставляются через региональные фонды компенсаций. 

Методики распределения субвенций, единые для каждого вида субвенций, утверждаются законом субъекта РФ. 

Субвенции из регионального фонда компенсаций распределяются с учетом объективных условий, влияющих на стоимость бюджетных услуг (объем выплат), между всеми муниципальными образованиями, органы МСУ которых осуществляют «делегированные полномочия». Распределение субвенций из регионального фонда компенсаций утверждается законом о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год по каждому муниципальному образованию и виду субвенции. 

6.5. Финансовое обеспечение решения вопросов местного значения межмуниципального характера 

Согласно п.4 ст.15 нового закона об МСУ, органы МСУ отдельных поселений, входящих в состав муниципального района, и органы МСУ муниципального района вправе заключать соглашения о взаимной передаче друг другу части своих полномочий за счет соответствующих субвенций. 

Если, в соответствии с п.4 ст.35 нового закона об МСУ, представительный орган муниципального района состоит из глав поселений и из депутатов представительных органов поселений, то в этом случае, согласно «БК+», поселения, входящие в состав муниципального района, обязаны перечислять в бюджет муниципального района субвенции на решение вопросов местного значения межмуниципального характера. 

7. ВРЕМЕННАЯ ФИНАНСОВАЯ АДМИНИСТРАЦИЯ

При исполнении местных бюджетов могут возникнуть ситуации, обозначенные в новом законе об МСУ, в результате  которых временное исполнение полномочий органов МСУ возлагается на органы государственной власти субъектов РФ, т.е. вводится временная финансовая администрация  (далее - ВФА). Положения «БК+», посвященные ВФА, конкретизируют соответствующие нормы нового закона об МСУ, но вводятся в действие с 1 января 2008 г., поэтому, как представляется, анализ института ВФА – предмет отдельного исследования в будущем. 

8. МСУ  В  ПЕРЕХОДНЫЙ ПЕРИОД

8.1. О существующих и новых муниципальных образованиях
Согласно ст.84 нового закона об МСУ новые органы и выборные должностные лица МСУ новых МО приступают к осуществлению своих полномочий с 1 января 2006 года. До указанного срока на территориях новых МО полномочия органов и должностных лиц МСУ осуществляют органы и должностные лица МСУ, существующие на этих территориях (на день опубликования закона). Они же осуществляют организационное и материально-техническое обеспечение деятельности новых органов и выборных должностных лиц МСУ в период со дня их избрания до 1 января 2006 года.  Органы МСУ на территориях новых МО являются правопреемниками органов МСУ, осуществляющих на этих территориях полномочия по вопросам местного значения. 

8.2. О местных бюджетах на 2006 год

Формирование, рассмотрение и утверждение местных бюджетов на 2006 год новых МО осуществляются новыми органами МСУ. Проект местного бюджета нового МО на 2006 год на основании решения представительного органа МО может быть подготовлен и внесен высшим исполнительным органом государственной власти субъекта РФ.

 Новые органы МСУ в новых МО в обязательном порядке и безвозмездно получают материалы и информацию, необходимые им для формирования проекта местного бюджета от налоговых, финансовых и муниципальных органов. Непредоставление запрошенных материалов и информации является основанием для привлечения к административной ответственности в соответствии с законами субъектов РФ. 

8.3.  Как органам МСУ адаптироваться к новым условиям?

Обобщая имеющуюся информацию, можно предположить, что относительно легко к новой ситуации адаптируются те немногие из ныне существующих МО, в которых накоплен соответствующий опыт, а именно:

1) имеются все элементы структуры органов МСУ, ставшие обязательными по новому закону (муниципальный совет – глава МО – местная администрация), и между ними отработано необходимое взаимодействие;

2) имеется финансовый орган местной администрации, руководитель которого обладает необходимым опытом и квалификацией;

3) действует контрольный орган (контрольно-счетная палата, ревизионная комиссия и т.п.), осуществляющий контроль за ходом бюджетного процесса и расходованием средств местного бюджета;

4) отработан механизм муниципального правотворческого процесса и строго соблюдаются установленные регламентные процедуры;

5) действует Положение о бюджетном процессе, строго соответствующее бюджетному законодательству и предусматривающее чёткое распределение полномочий и ответственности между всеми участниками бюджетного процесса;

6) действует Положение о муниципальном заказе (порядке формирования, размещения, исполнения и контроля за исполнением муниципального заказа);

7) имеется Паспорт МО, содержащий исчерпывающую социально-экономическую и демографическую информацию о территории; 

8) принят и исполняется план комплексного социально-экономического развития МО;

9) установлено среднесрочное (до 3-х лет) финансовое планирование; 

10)  во взаимодействии с налоговыми органами ведется постоянный учет налогоплательщиков по данному МО, имеется информация о начислении и зачислении в доходы местного бюджета поступлений от налогов и сборов;

11) надлежащим образом оформлено право муниципальной собственности на все объекты (по видам) муниципального имущества; 

12) проведена инвентаризация ресурсной базы МО на предмет поиска дополнительных источников бюджетных доходов и сокращения бюджетных расходов; 

13) осуществляется регулярное опубликование официальной бюджетной информации;

14) имеется опыт проведения публичных слушаний (например, по проекту местного бюджета или отчету об его исполнении). 

Существующие органы МСУ могут «примерить» к себе вышеуказанный перечень и  самостоятельно сделать вывод, насколько их муниципальное образование соответствует современным условиям.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ.  ВЫВОДЫ И РЕКОМЕНДАЦИИ 

Из синхронного анализа документов (нового закона об МСУ, проектов «БК+» и «НК+») можно сделать некоторые скучные  выводы:

1. В документах не согласованы некоторые приёмы юридической техники в плане использования терминологического употребления. 

2. Отдельные положения нового закона об МСУ почти дословно инкорпорированы в проект «БК+», но при этом аналогичные тексты различаются в весьма важных мелочах. 

3. Разработчики проекта «БК+» не проверили его текст на предмет устранения внутренних противоречий и согласованности с действующим БК. 

4. Не дано четкого и однозначно толкуемого определения базовому понятию «расчетная бюджетная обеспеченность»

5. Многие формулировки нового закона об МСУ и проекта «БК+» отличаются сложной («многоэтажной») синтаксической конструкцией, что очень неудобно в практическом применении. Многословные предложения вполне можно было бы разбить на 2-3 простых, но более понятных.  

6. БК является кодифицированным правовым актом, поэтому его положения выступают доминантой по отношению к иным федеральным законам (в т.ч. и по отношению к новому закону об МСУ). Имеющиеся принципиальные противоречия между новым законом об МСУ и проектом «БК+» вряд ли будут устранены в ходе прохождения проекта через Федеральное Собрание. Скорее всего, произойдёт следующее: сначала будет принят «БК+», а затем уже придётся безотлагательно приводить в соответствие с новой редакцией БК новый закон об МСУ.

С учетом сказанного, можно сформулировать первую рекомендацию, адресованную федеральному законодателю, – устранить все имеющиеся противоречия в текстах закона и законопроектов и добиться их полной согласованности. Вторая рекомендация, адресованная  региональным властям, связана с необходимостью принятия целого ряда политических решений ещё до принятия законов субъектов РФ. 

Здесь мы не касаемся таких сложных вопросов, как, например, территориальная организация МСУ, считая, что «эти вопросы уже решены», а рассматриваем только вопросы управления местными финансами. Эти вопросы в целях данной работы опять же сужены до «бюджетных вопросов», которые решаются как в рамках отдельного муниципального образования, так и в масштабах всей территории субъекта РФ (или в границах муниципального района). Во втором случае мы говорим о системе межбюджетных отношений, применительно к которой надо ответить как минимум на следующие (во многом, политические) вопросы:

· от каких ещё федеральных и региональных налогов, кроме указанного в проекте «БК+» налога на доходы физических лиц, будут осуществляться отчисления в местные бюджеты? По каким нормативам?

· не является ли «бедность» отдельных муниципальных образований («клиентов» фондов финансовой поддержки) следствием неэффективной работы их органов МСУ? 

· что явится превалирующим  при выравнивании бюджетной обеспеченности муниципальных образований на территории субъекта РФ: 

· тонкий подбор численных значений единых нормативов отчислений от нескольких федеральных и/или региональных налогов?

· минимизация объема фондов финансовой поддержки за счет использования дополнительных (дифференцированных) нормативов отчислений?

· установление минимальных нормативов с последующим предоставлением местным бюджетам дотаций из фондов финансовой поддержки «до расчётного уровня»?

· является ли выравнивание существующих диспропорций в социальном и экономическом развитии муниципальных образований обязанностью государственной власти? Или достаточно реализовать принцип «один налог – один бюджет» и сказать: «вы сами кузнецы своего муниципального счастья!»?

· во избежание терминологической путаницы надо решить:

· кем (на каком уровне) принимается решение о расчёте потенциала доходов муниципального образования? Кто выполняет сами расчеты?

· являются ли синонимами понятия «налоговая база» и «налоговый потенциал»?  

· будет ли (и кем?) своевременно организована работа по сбору и обобщению качественной и достоверной информации о бюджетном потенциале территорий? 

· будут ли проведены необходимые многовариантные вычислительных эксперименты с целью последующей оптимизации расходов местных бюджетов и объема перераспределяемых финансовых средств как «по вертикали» (Центр – субъекты – МО), так «по горизонтали» (между субъектами, районами и поселениями)?  

Результаты проведённого анализа нового закона об МСУ, а также анализ предстоящих изменений в бюджетном и налоговом законодательстве дают основания полагать, что нужны системные рекомендации-разъяснения: ЧТО делать и КАК делать во исполнение изменённого законодательства. Причём, сами разъяснения должны быть облечены в форму, удобную для практического применения. Это могут быть: модельные правовые акты органов и должностных лиц МСУ, модельные законы субъектов РФ, различные методики, сборники советов, актуальные комментарии. Только по бюджетно-финансовым вопросам «ассортимент» необходимых документов, по мнению авторов данной работы, насчитывает без малого 80 позиций см. приложение). 

В связи с этим третья рекомендация – в возможно короткий срок подготовить  необходимые разъяснения и снабдить ими муниципалов и общественников.

Приложение 

Примерный перечень проектов документов, необходимых при исполнении нового закона об МСУ в части бюджетно-финансовых вопросов
	№ п/п
	Наименование документа
	Статус документа
	Основание
	Примечание

	1
	2
	3
	4
	5

	Общие вопросы муниципальной экономики

	1
	О финансово - экономическом обосновании установления и изменения границ муниципальных образований  
	Методические рекомендации
	Статьи 11 и 12 нового Федерального закона
	Используется при реализации соответствующей инициативы органов МСУ, инициативы органов государственной власти субъектов РФ, инициативы федеральных органов

	2
	О финансово - экономическом обосновании преобразования муниципальных образований  
	Методические рекомендации
	Ст. 13 
	То же, что в п.1

	3
	Об организации сбора статистических показателей, характеризующих состояние экономики и социальной сферы муниципального образования  
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Подпункт 6 пункта 1 статьи 17
	Полномочие органов МСУ по решению вопросов местного значения

	4
	О порядке составления, принятия и организации выполнения планов и программ комплексного социально – экономического развития муниципального образования
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Подпункт 6 пункта 1 статьи 17, подпункт 4 пункта 10 ст.35
	Полномочие органов МСУ по решению вопросов местного значения

	5
	О порядке определения (расчета) собственных материальных ресурсов и финансовых средств органов МСУ
	Методические рекомендации
	Вытекает из смысла пунктов 2 статей 14-16
	-

	6
	О финансовом обеспечении решения вопросов местного значения
	Методические рекомендации
	Вытекает из смысла статей 14-16
	-

	7
	Об установлении муниципальных минимальных стандартов
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Пункт 2 ст.53
	-

	Организация бюджетного процесса в МО

	8
	О правотворческом процессе в муниципальном образовании (в части  особенностей прохождения правовых актов бюджетно-налоговой тематики)
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Пункт 12 ст. 35
	-

	9
	 О порядке формирования, утверждения,  исполнении бюджета поселения (муниципального района, городского округа, внутригородской территории) и контроля за исполнением данного бюджета
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Подпункт 1 пункта 1 статей 14-16, подпункт 2 пункта 10 ст.35, подпункт 9 пункта 1 ст.44 
	Эти нормы должны быть определены Уставом муниципального образования в соответствии с Бюджетным кодексом РФ. Документ может иметь название «Положение о бюджетном процессе в муниципальном образовании» 

	10
	О порядке реализации гражданами правотворческой инициативы, по бюджетной тематике 
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Ст.26
	-

	11
	О порядке составления, утверждения и исполнения сметы доходов и расходов органов ТОС
	Методические рекомендации
	Подпункт 5 пункта 7 и подпункт 5 пункта 9 ст.27
	Нужен типовой проект устава ТОС 

	12
	О порядке организации и проведения публичных слушаний по проекту местного бюджета и отчету об его исполнении
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Подпункт 2 пункта 3 ст.28
	-

	13
	О порядке разработки, утверждения и исполнения сметы доходов и расходов отдельных населенных пунктов, не являющихся поселениями
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Часть 3 пункта 1 ст.52
	-

	14
	О порядке представления органами МСУ отчетов об исполнении местных бюджетов
	Федеральный закон и иные нормативные акты РФ и/или субъектов РФ
	Пункт 4 ст.52
	-

	15
	О порядке обязательного опубликования бюджетной информации
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Пункт 6 ст.52
	-

	16
	О порядке муниципальных заимствований
	Методические рекомендации. Проект модельного правового акта представительного органа МСУ
	Ст.64
	В соответствии с требованиями федерального законодательства

	17
	О порядке исполнения и кассовом обслуживании местного бюджета
	Методические рекомендации.
	Пункты 1 и 3 ст.65
	В соответствии с Бюджетным кодексом

	18
	Методика проведения проверки исполнения органами МСУ своих долговых и (или) бюджетных обязательств 
	Методические рекомендации.
	Вытекает из смысла подпункта 2 п.1 ст.75
	-

	19
	О порядке предоставления вновь образованным органам МСУ материалов и информации для формирования местного бюджета на 2006 г.  
	Методические рекомендации.
	Пункт 6 ст.84
	-

	20
	Модельный проект местного бюджета (поселения, муниципального района, городского округа) на 2006 г.
	Методические рекомендации
	Вытекает из смысла пункта 6 ст.84
	-

	Доходы местных бюджетов

	21
	О порядке установления, изменения и отмены местных налогов и сборов муниципального образования 
	Модельный проект правового акта МСУ
	Подпункт 2 пункта 1 статей 14-16, подпункт 3 пункта 10 ст.35
	В соответствии с Налоговым кодексом РФ

	22
	О перечне местных налогов и сборов и полномочиях органов МСУ по их установлению, изменению и отмене 
	Законодательство РФ о налогах и сборах
	Пункт 1 ст.57
	-

	23
	О налоговых ставках по местным налогам и сборах
	Методические рекомендации. Проект модельного правового акта представительного органа МСУ
	Пункт 4 ст.57
	В соответствии с законодательством РФ о налогах и сборах

	24
	О порядке зачисления в местный бюджет доходов от использования и приватизации муниципального имущества
	Методические рекомендации
	Часть 2 пункта 3 ст.51 
	-

	25
	О порядке зачисления в доходы местного бюджета поступлений от части прибыли муниципальных предприятий
	Методические рекомендации
	Подпункт 7 пункта 1 ст.55 
	-

	26
	О порядке зачисления в доходы местного бюджета поступлений от части доходов от платных муниципальных услуг
	Методические рекомендации
	Подпункт 7 пункта 1 ст.55 
	-

	27
	О порядке зачисления в доходы местного бюджета поступлений от штрафов
	Методические рекомендации
	Подпункт 8 пункта 1 ст.55 
	-

	28
	О порядке зачисления в доходы местного бюджета поступлений от добровольных пожертвований
	Методические рекомендации
	Подпункт 9 пункта 1 ст.55 
	-

	29
	Об учете операций по распределению доходов от налогов и сборов
	Бюджетный кодекс РФ
	Пункт 5 ст.55
	-

	Расходы бюджета

	30
	О порядке ведения реестра расходных обязательств муниципального образования 
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Часть 2 пункта 1 ст.53
	В соответствии с требованиями Бюджетного кодекса

	31
	О порядке финансирования муниципальных учреждений
	Методические рекомендации
	Подпункт 3 пункта 1 статьи 17
	Полномочие органов МСУ по решению вопросов местного значения

	32
	О порядке установления тарифов на услуги, предоставляемые муниципальными предприятиями и учреждениями
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Подпункт 4 пункта 1 статьи 17, подпункт 6 пункта 10 статьи 35
	Полномочие органов МСУ по решению вопросов местного значения

	33
	Об установлении нормативов расходов местного бюджета на решение вопросов местного значения
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Пункт 2 ст.53
	-

	34
	О порядке финансирования расходов на содержание органов МСУ  
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Пункт 9 ст.34
	-

	35
	Об основаниях и порядке разграничения обязательств, возникающих в порядке правопреемства
	Проект модельного передаточного (разделительного) акта
	Пункт 10 ст. 85
	Устанавливается Правительством РФ

	Финансовое обеспечение «делегированных полномочий»

	36
	О финансовом обеспечении отдельных государственных полномочий, передаваемых органам МСУ
	Методические рекомендации. Модельный проект закона субъекта РФ
	Пункт 5 ст.19
	О порядке расчета и предоставлении местным бюджетам соответствующих субвенций

	37
	Способ (методика) расчета нормативов для определения общего объема субвенций, предоставляемых местным бюджетам, для осуществления государственных полномочий  
	Методические рекомендации
	Подпункт 3 пункта 6 ст.19
	-

	38
	О порядке введения в действие положений законов, предусматривающих наделение органов МСУ отдельными государственными полномочиями
	Методические рекомендации.
	Пункт 7 ст.19
	-

	39
	О порядке осуществления государственного контроля за использованием материальных и финансовых средств органами МСУ, полученных ими на исполнение государственных полномочий 
	Методические рекомендации. Модельный проект закона субъекта РФ
	Пункт 1 ст.21 
	-

	40
	Методика проведения проверки целевого расходования бюджетных средств (субвенций), предоставленных  органам МСУ для осуществления отдельных гос. полномочий 
	Методические рекомендации.
	Вытекает из смысла подпункта 3 п.1 ст.75
	-

	41
	Об источниках и порядке финансирования временного осуществления органами государственной власти субъекта РФ отдельных полномочий органов МСУ 
	Методические рекомендации.
	Подпункт 4 пункта 2 ст.75
	-

	42
	О порядке формирования и расходования средств из федерального и регионального фондов компенсаций
	Методические рекомендации
	Ст.63
	О предоставлении субвенций местным бюджетам на осуществление отдельных госполномочий. Фонд образуется в составе расходов бюджета субъекта РФ

	Межбюджетные отношения

	43
	О порядке формирования и расходования средств регионального фонда финансовой поддержки поселений 
	Методические рекомендации.
	Пункты 1 и 2 ст.60
	Фонд образуется в составе расходов бюджета субъекта РФ в порядке, установленном Бюджетным кодексом. 

	44
	О порядке формирования и расходования средств районного фонда финансовой поддержки поселений 
	Методические рекомендации. Проект модельного Закона субъекта РФ. Проект модельного правового акта представительного органа МСУ муниципального района
	Пункты 1 и 4 ст.60
	Фонд образуется в составе расходов бюджета муниципального района в порядке, установленном законом субъекта в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса.

	45
	О нормативах отчислений от местных налогов и сборов в бюджеты поселений 
	Методические рекомендации. Проект модельного правового акта представительного органа МСУ муниципального района
	Пункт 4 ст.57
	В соответствии с законодательством РФ о налогах и сборах.

	46
	О налоговых ставках, по которым в местные бюджеты зачисляются доходы от  региональных налогов и сборов 
	Методические рекомендации. Проект модельного Закона субъекта РФ 
	Пункт 1 ст.58
	В соответствии с законодательством РФ о налогах и сборах.

	47
	О единых нормативах отчислений, по которым в местные бюджеты зачисляются доходы от  региональных налогов и сборов
	Методические рекомендации. Проект модельного Закона субъекта РФ 
	Пункт 1 ст.58
	-

	48
	О единых нормативах отчислений, по которым в местные бюджеты поселений зачисляются доходы от  региональных налогов и сборов
	Методические рекомендации. Проект модельного правового акта представительного органа МСУ муниципального района
	Пункт 3 ст.58
	-

	49
	О зачислении в местные бюджеты доходов от федеральных налогов и сборов 
	Федеральное законодательство о налогах и сборах. Проект модельного Закона субъекта РФ.
	Пункты 1-3 ст.59
	По единым нормативам   и единым налоговым ставкам от определенного вида налога (сбора) 

	50
	О единых нормативах отчислений, по которым в местные бюджеты поселений зачисляются доходы от  федеральных налогов и сборов
	Методические рекомендации. Проект модельного правового акта представительного органа МСУ муниципального района
	Пункт 4 ст.59
	-

	51
	О введении и использовании средств самообложения граждан
	Методические рекомендации
	Ст.56
	-

	52
	О порядке определения уровня расчетной бюджетной обеспеченности поселения 
	Методические рекомендации. Проект модельного Закона субъекта РФ. 
	Часть 2 пункта 4 ст.60
	В соответствии с общими требованиями, установленными Бюджетным кодексом

	53
	О методике распределения дотаций из регионального фонда финансовой поддержки поселений   
	Методические рекомендации. Проект модельного Закона субъекта РФ.
	Часть 2 пункта 4 ст.60
	В соответствии с общими требованиями, установленными Бюджетным кодексом

	54
	О порядке перечисления субвенций из бюджета поселения в региональный фонд финансовой поддержки
	Методические рекомендации.
	Пункт 5 ст.60
	О механизме «отрицательных трансфертов»

	55
	О порядке расчета уровня бюджетной обеспеченности поселений в отчетном финансовом году
	Проект модельного Закона субъекта РФ.
	Часть 2 пункта 5 ст.60
	-

	56
	О порядке формирования и расходования средств регионального фонда финансовой поддержки муниципальных районов (округов) 
	Методические рекомендации.
	Пункты 1 и 2 ст.61
	Фонд образуется в составе расходов бюджета субъекта РФ в порядке, установленном Бюджетным кодексом. 

	57
	О порядке определения уровня расчетной бюджетной обеспеченности муниципальных районов (городских округов) 
	Методические рекомендации. Проект модельного Закона субъекта РФ.
	Часть 2 пункта 2 ст.61 
	В соответствии с общими требованиями, установленными Бюджетным кодексом

	58
	О методике распределения дотаций из регионального фонда финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов)   
	Методические рекомендации. Проект модельного Закона субъекта РФ.
	Часть 2 пункта 2 ст.61
	В соответствии с общими требованиями, установленными Бюджетным кодексом

	59
	О порядке перечисления субвенций из бюджета муниципального района (городского округа) в региональный фонд финансовой поддержки
	Методические рекомендации.
	Пункт 4 ст.61
	О механизме «отрицательных трансфертов»

	60
	О порядке формирования и расходования средств фонда муниципального развития
	Методические рекомендации.
	Пункт 1 ст.62
	Фонд образуется в составе расходов бюджета субъекта РФ

	61
	О порядке формирования и расходования средств фонда софинансирования социальных расходов 
	Методические рекомендации.
	Пункт 2 ст.62
	Фонд образуется в составе расходов бюджета субъекта РФ

	62
	О формах иной финансовой помощи местным бюджетам из федерального и регионального бюджетов
	Методические рекомендации.
	Пункт 3 ст.62
	-

	Межмуниципальное сотрудничество

	63
	Об определении размера субвенций из бюджета поселений на решение вопросов межмуниципального характера 
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта представительного органа муниципального района
	Пункт 2 ст.55
	-

	64
	О размерах и порядке  уплаты членских взносов на осуществление деятельности и содержание органов управления совета муниципальных образований 
	Методические рекомендации.
	Подпункт 2 пункта 2 ст.66
	-

	65
	О порядке внесения взносов в уставной капитал при учреждении межмуниципальных ЗАО, ООО, а также АНО и фондов
	Методические рекомендации.
	Ст.68 и ст.69
	-

	66
	О порядке объединения финансовых средств для решения вопросов межмуниципального характера
	Методические рекомендации. Проект модельных правовых актов, а также проекты типовых договоров и соглашений  
	Вытекает из смысла п.4 ст.8
	-

	Другие бюджетно-финансовые вопросы

	67
	Положение о финансовом органе местной администрации
	Модельный проект правового акта МСУ
	Вытекает из смысла ст.39 
	Особые требования предъявляются к руководителю финансового органа (п.2 ст.65)

	68
	Положение о контрольном органе муниципального образования
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Ст.38
	В уставе МО должен быть определен способ формирования контрольного органа: (1) на муниципальных выборах или (2) представительным органом 

	69
	О перечне вопросов местного значения и источниках доходов местных бюджетов внутригородских муниципальных образований
	Методические рекомендации.
	Пункт 3 ст.79
	Только для Москвы и Санкт-Петербурга

	70
	О порядке финансирования мероприятий, связанных с подготовкой и проведением опроса граждан
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Пункт 7 ст. 32
	-

	71
	О порядке взаимодействия органов МСУ и территориальных налоговых органов
	Методические рекомендации.
	Пункт 4 ст.65
	-

	72
	О порядке возмещения расходов, связанных с депутатской деятельностью 
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Вытекает из смысла ст.40
	Вопрос в новом законе так же не урегулирован, как и законе-95

	73
	О порядке финансирования расходов на обеспечение деятельности представительного органа МСУ  
	Методические  рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Пункт 15 ст.35
	-

	74
	Об обеспечении субсидиарной ответственности органов МСУ по обязательствам муниципальных учреждений
	Методические рекомендации
	Часть 3 пункта 4 ст.51
	-

	75
	О размерах и условиях оплаты труда депутатов, членов выборных органов МСУ, осуществляющих свои полномочия на постоянной основе
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Пункт 2 ст.53
	-

	76
	О размерах и условиях оплаты труда муниципальных служащих
	Методические  рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Пункт 2 ст.53
	-

	77
	О размерах и условиях оплаты труда работников муниципальных учреждений
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Пункт 2 ст.53
	-

	78
	О порядке формирования, размещения, исполнения и контроля за исполнением муниципального заказа 
	Методические рекомендации. Модельный проект правового акта МСУ
	Ст.54
	В соответствии с федеральными законами и иными нормативными правовыми актами РФ 

	79
	Положение о временной финансовой администрации
	Методические рекомендации.
	Пункт 4 ст.75
	-


Гладкий В.А.

СОСТОЯНИЕ ПРАВОВОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ БЮДЖЕТНОГО ПРОЦЕССА В МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЯХ САНКТ-ПЕТЕРБУРГА

Одной из важнейших составляющих экономической основы местного самоуправления является местный бюджет. Собственный бюджет, как форму образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансирования обеспечения задач и функций местного самоуправления, имеет каждое муниципальное образование. Деятельность органов местного самоуправления и участников бюджетного процесса по составлению и рассмотрению проекта бюджета, утверждению и исполнению бюджета, а также по контролю, за его исполнением, регламентируемую нормами права, Бюджетный кодекс Российской Федерации определяет как бюджетный процесс.

Устанавливая общие принципы бюджетного законодательства, правовые основы функционирования бюджетной системы и правовое положение субъектов бюджетных правоотношений в РФ, Бюджетный кодекс четко определяет и устанавливает компетенцию органов государственной власти и органов местного самоуправления в области регулировании бюджетных правоотношений. К компетенции органов государственной власти РФ в области регулирования бюджетных отношений на уровне местного самоуправления в частности относится:

· определение основ составления и рассмотрения проектов бюджетов всех уровней бюджетной системы России, утверждения и исполнения бюджетов всех уровней, утверждение отчетов об их исполнении и осуществления контроля за их исполнением;

· определение основ формирования доходов и осуществления расходов из бюджетов всех уровней;

· определение основ муниципальных заимствований, основ управления муниципальным долгом;

· установление порядка осуществления заимствований органами местного самоуправления, управления долгом органов местного самоуправления;

· установление общих принципов и условий предоставления бюджетных кредитов;

· установление минимальных государственных социальных стандартов, норм и нормативов финансовых затрат на единицу предоставленных муниципальных услуг.

Ряд положений федерального законодательства, осуществляющего правовое регулирование отдельных составляющих бюджетного процесса, не распространяется на муниципальные образования, находящиеся на территории субъектов РФ – городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга. И ныне действующий федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» и его новая редакция, вступающая в силу в полном объеме с 1.01.2006 г., устанавливают, что источники доходов местных бюджетов внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга определяются законами субъектов РФ – городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга исходя из необходимости сохранения единства городского хозяйства.

Кроме упомянутых выше, правоотношения в рамках бюджетного процесса на уровне муниципальных образований, регулируются и иными федеральными нормативно-правовыми актами. К ним, прежде всего, следует отнести:

· Федеральный закон «О финансовых основах местного самоуправления в РФ», действие которого прекращается с 1 января 2006 года;

· Гражданский кодекс РФ;

· Налоговый кодекс РФ;

· Федеральный закон «О бюджетной классификации РФ»;

· Указ Президента РФ №305 от 08.04.97 г. «О первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при организации закупки продукции для государственных нужд», основные положения которого подлежат исполнению органами местного самоуправления и их должностными лицами.

Нормативно-правовые акты федерального уровня формируют правовое поле, регламентирующее весь спектр вопросов отнесенных Бюджетным кодексом к компетенции федеральных органов государственной власти. При этом следует отметить, что не все вопросы, отнесенные к компетенции органов государственной власти РФ в сфере бюджетного регулирования, нашли свое решение в том или ином нормативно-правовом акте. Так, например, до сих пор не решен вопрос об установлении минимальных государственных социальных стандартов, норм и нормативов финансовых затрат на единицу предоставленных государственных или муниципальных нужд. В последнее время нередко высказываются суждения о целесообразности введения данной нормы Бюджетным кодексом.

К компетенции органов государственной власти Санкт-Петербурга в области регулирования бюджетных правоотношений с учетом вышеизложенного относится:

· установление источников доходов местных бюджетов муниципальных образований Санкт-Петербурга;

· распределение доходов от региональных налогов и сборов, а также от ряда местных налогов и сборов, иных доходов Санкт-Петербурга между бюджетом Санкт-Петербурга и местными бюджетами;

· разграничение полномочий по осуществлению расходов между бюджетом Санкт-Петербурга и местными бюджетами;

· определение порядка и условий предоставления финансовой помощи и бюджетных ссуд из бюджета Санкт-Петербурга местным бюджетам;

· предоставление финансовой помощи и бюджетных ссуд из бюджета Санкт-Петербурга местным бюджетам.

Компетенция Санкт-Петербурга в области регулирования бюджетных правоотношений реализуется посредством законов и иных нормативно-правовых актов органов государственной власти Санкт-Петербурга. К их числу, прежде всего, следует отнести:

Закон Санкт-Петербурга «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге»;

Закон Санкт-Петербурга о бюджете Санкт-Петербурга на очередной финансовый год;

Распоряжения председателя Комитета финансов:

· «Об утверждении положения о предоставлении беспроцентных бюджетных ссуд местным бюджетам муниципальных образований Санкт-Петербурга» №81-р от 28.12.2000 г. (в ред. Распоряжений Комитета финансов от 24.12.2001 №96-р, от 08.10.2002 №70-р), определяющее порядок выдачи беспроцентных бюджетных ссуд в пределах текущего финансового года на покрытие временных кассовых разрывов, возникающих при исполнении местного бюджета, а также их возврата и погашения;

· «Об утверждении положения о порядке предоставления местным бюджетам муниципальных образований Санкт-Петербурга средств финансовой помощи в декабре 2003 г.» №89-р от 26.12.2002 г.;

· «Об утверждении положения о порядке предоставления субвенций местным бюджетам муниципальных образований, расположенных на территории Санкт-Петербурга» №20-р от 22 февраля 2001 г. (в ред. Распоряжений Комитета финансов от 08.10.2001 №78-р, от 05.04.2002 №28-р), устанавливающее порядок финансирования целевых статей бюджета Санкт-Петербурга, касающихся субвенций из бюджета Санкт-Петербурга в местные бюджеты муниципальных образований, расположенных на территории Санкт-Петербурга;

· «Об утверждении методики расчета распределения средств фонда финансовой поддержки местных бюджетов муниципальных образований в Санкт-Петербурге» №73-р от 26.09.2001 г., определяющее процедуры расчета и сам расчет средств Фонда, который предусмотрен в бюджете Санкт-Петербурга для оказания финансовой поддержки местным бюджетам муниципальных образований Санкт-Петербурга в текущем финансовом году.

Законом Санкт-Петербурга о бюджете Санкт-Петербурга на очередной финансовый год, в частности, устанавливаются:

· перечень источников доходов местных бюджетов муниципальных образований, расположенных на территории Санкт-Петербурга;

· нормативы минимальной бюджетной обеспеченности местных бюджетов муниципальных образований в Санкт-Петербурге;

· минимально необходимые расходы местных бюджетов муниципальных образований;

· источники формирования фонда финансовой поддержки местных бюджетов муниципальных образований;

· условия получения средств из фонда финансовой поддержки местных бюджетов муниципальными образованиями;

· условия перечисления средств целевых субвенций, предусмотренных в бюджете Санкт-Петербурга местным бюджетам;

· сроки и порядок предоставления отчетов об исполнении местных бюджетов в соответствующие территориальные исполнительные органы государственной власти Санкт-Петербурга;

· право на проведение проверки местных бюджетов, получающих финансовую помощь из бюджета Санкт-Петербурга, на осуществление контроля за расходованием средств, поступивших в местные бюджеты из бюджета Санкт-Петербурга;

· право финансового органа Санкт-Петербурга выдавать беспроцентные бюджетные ссуды в пределах финансового года на покрытие временных кассовых разрывов, возникающих в ходе исполнения местных бюджетов.

При этом закон дает определение, что следует понимать под минимально необходимыми расходами местных бюджетов муниципальных образований в Санкт-Петербурге, утверждая их для каждого муниципального образования. Исходя из предметов ведения муниципальных образований Санкт-Петербурга, установленных законом Санкт-Петербурга «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге» к нормативам минимальной бюджетной обеспеченности местных бюджетов муниципальных образований в Санкт-Петербурге на 2003 год законом Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 2003 год» отнесено:

1.Нормативы минимальной бюджетной обеспеченности на содержание органов местного самоуправления по восьми группам муниципальных образований (по численности населения), в том числе с определением денежных сумм на содержание органов опеки и попечительства и на обеспечение деятельности муниципальной информационной службы.

2.Ремонт и озеленение придомовых и внутридворовых территорий.

3.Обеспечение санитарного благополучия населения муниципального образования, осуществление мероприятий по охране окружающей среды на территории муниципального образования.

4.Организация и осуществление опеки и попечительства.

5.Обеспечение предоставления социальных услуг населению муниципального образования за счет средств местных бюджетов,

6.Организация и осуществление мероприятий по защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

7.Обеспечение деятельности средств массовой информации муниципального образования.

8.Организация работы по военно-патриотическому воспитанию граждан Российской Федерации на территории муниципального образования.

9.Организация и содержание за счет средств местных бюджетов органов охраны общественного правопорядка.

10.Нормативы минимальной бюджетной обеспеченности по содержанию объектов, принятых в собственность муниципальных образований во исполнение статьи 104 Феде6рального Закона «О несостоятельности(банкротстве)».

11.Нормативы минимальной бюджетной обеспеченности по содержанию объектов собственности Санкт-Петербурга, переданных в собственность муниципальных образований в соответствии с Законами Санкт-Петербурга.

12.Нормативы минимальной бюджетной обеспеченности для муниципальных образований городов и поселков, указанных в части второй пункта 2 статьи 8 Закона Санкт-Петербурга «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге»:

- по текущему содержанию мест захоронения, расположенных на территории муниципального образования;

- на текущее содержание дорог местного значения, расположенных на территории муниципального образования (в соответствии с перечнем дорог местного значения, утвержденным губернатором Санкт-Петербурга)

- на благоустройство и озеленение территории муниципального образования.

Нормативы 2,3,5,6,7,8,9,12 (подпункты второй и третий) устанавливаются исходя из нормы расходов на одного жителя муниципального образования. Норматив 11 предусмотрен только для муниципальных образований «город Ломоносов» и «Невский округ», поскольку на 2003 год только эти муниципальные образовании имели объекты собственности, переданные им Законом Санкт-Петербурга. Норматив 12(подпункт первый) рассчитан для тех муниципальных образований, на территории которых расположены места захоронения, включающие: действующие кладбища; мемориальные захоронения; воинские захоронения; поселковые и закрытые городские кладбища.

Законы Санкт-Петербурга о бюджете Санкт-Петербурга на очередной финансовый год в последние годы содержат рекомендации органам местного самоуправления муниципальных образований направлять средства местных бюджетов, полученные в результате увеличения расчетного объема минимально необходимых расходов местных бюджетов в первую очередь на увеличение расходов по нормативам: организация и осуществление опеки и попечительства; обеспе6чение предоставления социальных услуг населению муниципального образования за счет средств местных бюджетов направляемых на приобретение школьной формы либо заменяющего его комплекта детской (подростковой) одежды для посещения школьных занятий для детей из многодетных семей.

Однако практически ни одно муниципальное образование данные рекомендации не выполняет. Дополнительные доходы местного бюджета, сверх необходимых для покрытия минимально необходимых расходов, направляются, как правило, на увеличение расходов по нормативу 1 и другие цели, в зависимости от состава депутатов муниципального совета конкретного муниципального образования и приоритетов в деятельности муниципального совета.

К компетенции органов местного самоуправления в области регулирования бюджетных правоотношений в соответствии с Бюджетным кодексом относится:

· установление порядка составления и рассмотрения проектов местных бюджетов, утверждения и исполнения местных бюджетов, осуществление контроля за их исполнением и утверждение отчетов об исполнении местных бюджетов;

· составление и рассмотрение проектов местных бюджетов, утверждение и исполнение местных бюджетов, осуществление контроля за их исполнением и утверждение отчетов об исполнении местных бюджетов;

· определение порядка направления в местные бюджеты доходов от использования муниципальной собственности, иных доходов местных бюджетов;

· определение порядка и условий предоставления  финансовой помощи и бюджетных ссуд из местных бюджетов;

· предоставление финансовой помощи и бюджетных ссуд из местных бюджетов;

· определение порядка осуществления муниципальных заимствований;

· осуществление муниципальных заимствований и управление муниципальным долгом.

Бюджетный кодекс четко разграничивает бюджетные полномочия между представительными и исполнительными органами власти всех уровней. К бюджетным полномочиям представительных органов местного самоуправления относится:

· рассмотрение и утверждение бюджетов, отчетов об их исполнении;

· осуществление последующего контроля за исполнением бюджетов;

· формирование и определение правового статуса органов, осуществляющих контроль за исполнением бюджетов.

К бюджетным полномочиям органов исполнительной власти относится:

· составление проекта бюджета;

· внесение проекта бюджета с необходимыми документами и материалами на утверждение представительного органа местного самоуправления;

· исполнение бюджета, в том числе сбор доходов бюджета, управление муниципальным долгом;

· ведомственный контроль за исполнением бюджета;

· предоставление отчета об исполнении бюджета на утверждение представительных органов местного самоуправления.

Компетенция органов местного самоуправления муниципальных образований Санкт-Петербурга в области правового обеспечения бюджетного процесса в муниципальном образовании реализуется посредством нормативно-правовых актов органов и должностных лиц местного самоуправления в пределах их компетенции и не противоречащих федеральному законодательству и законодательству Санкт-Петербурга, а именно:

· Уставов муниципальных образований;

· постановлений (положений) муниципальных советов;

· распоряжений глав муниципальных образований;

· - распоряжений руководителей исполнительных органов местного самоуправления   (глав местных администраций, управляющих администраций).

В соответствии с требованиями федерального законодательства и законодательства Санкт-Петербурга в уставах муниципальных образованиях, применительно к рассматриваемой проблеме, указываются:

· виды, порядок принятия и вступления в силу нормативно-правовых актов органов и должностных лиц местного самоуправления;

· экономическая и финансовая основа осуществления местного самоуправления, общий порядок владения, пользования и распоряжения муниципальной собственностью;

· полномочия органов  и должностных лиц местного самоуправления, в том числе в сфере бюджетных правоотношений.

Как правило, разделы Уставов муниципальных образований, раскрывающие финансово-экономические основы местного самоуправления, содержат статьи, в той или иной степени, характеризующие бюджетный процесс в муниципальном образовании. Зачастую, Уставы муниципальных образований Санкт-Петербурга содержат положения о том, что формирование, утверждение и исполнение местного бюджета, контроль за его исполнением осуществляется органами местного самоуправления муниципального образования в порядке, установленном положением о бюджетном процессе в данном муниципальном образовании, которое принимается муниципальным советом. Вместе с тем, в ряде муниципалитетов Санкт-Петербурга, правовое регулирование бюджетного процесса в рамках предоставленной компетенции ограничено общими положениями Устава муниципального образования. Какие-либо иные нормативно-правовые акты по данному вопросу отсутствуют.

К числу нормативно-правовых актов, принятых муниципальными советами муниципальных образований Санкт-Петербурга в сфере правового регулирования бюджетного процесса можно отнести:

· постановления (положения) о бюджетном процессе в муниципальном образовании;

· постановления (положения) о бюджете муниципального образования на очередной финансовый год;

· постановления (положения) о целевых адресных программах развития муниципального образования;

· постановления (положения) о резервном фонде бюджета муниципального образования;

· постановления (положения) о муниципальном заказе и заказе на поставку продукции для муниципальных нужд муниципального образования;

· постановления (положения) об изменении сроков уплаты налогов и сборов, проведение зачета и реструктуризации задолженности по налогам и сборам в местный бюджет муниципального образования;

· постановления (положения) о муниципальном гранте;

· постановления (положения) о реализации того или иного норматива (например, норматива на приобретение школьной формы многодетным семьям за счет местного бюджета);

· постановления (положения) об оказании материальной помощи жителям муниципального образования;

· постановления (положения) о внебюджетных фондах муниципального образования;

· постановления (положения) о возмещении расходов, связанных с осуществлением депутатских полномочий и иные.

В тех муниципалитетах, где муниципальные советы не занимаются нормотворческой деятельностью, не разрабатывают и не принимают нормативно-правовые акты, в том числе регулирующие бюджетный процесс в муниципальном образовании, нередки случаи, когда эти акты издаются главами муниципальных образований либо руководителями местных администраций в виде распоряжений, которые действуют до принятия муниципальными советами соответствующих постановлений (положений).

Структура органов местного самоуправления муниципальных образований Санкт-Петербурга в настоящее время определяется Уставами муниципальных образований на основании действующего до 1.01.2006 г. федерального законодательства и принятого в соответствии с ним законодательства Санкт-Петербурга. Действующее законодательство устанавливает в качестве обязательной нормы наличие только представительного органа местного самоуправления и не устанавливает обязательное наличие в муниципальном образовании главы муниципального образования. Исходя из этих норм, в муниципальных образованиях Санкт-Петербурга приняты и функционируют различные структуры органов местного самоуправления. Это накладывает свой отпечаток на особенности бюджетного процесса в том или ином муниципальном образовании.

В большинстве муниципалитетов города отсутствуют исполнительные органы местного самоуправления со статусом юридического лица. В этом случае бюджетные полномочия исполнительных органов власти осуществляют главы муниципальных образований являющиеся одновременно и председателями муниципальных советов. Здесь, как правило, наблюдается смешивание бюджетных полномочий представительного и исполнительного органов местного самоуправления, передача отдельных функций по реализации бюджетных полномочий от исполнительных органов представительным органам местного самоуправления. По сути дела, муниципальные советы, как в ленинской модели советской власти, сами бюджет разрабатывают, сами принимают, сами исполняют, сами перед собой отчитываются, сами пропагандируют собственные успехи. Такое положение создает благоприятную почву для разного рода злоупотреблений в сфере бюджетного процесса, о которых шла речь в письме прокурора Санкт-Петербурга Н.А. Винниченко на имя Губернатора Санкт-Петербурга Яковлева В.А. в мае 2003года.

Следует отметить, что за прошедший с момента формирования органов местного самоуправления в Санкт-Петербурге период (конец 1997 г. - начало 1998 г.) не выработался единый подход к оформлению решений органов и должностных лиц органов местного самоуправления, связанных с бюджетным процессом на уровне муниципальных образований. Исключение, пожалуй, составляют постановления муниципальных советов, утверждающие местные бюджеты соответствующих муниципальных образований, что связано с необходимостью ежегодного представления в территориальные структуры комитета финансов Санкт-Петербурга постановлений муниципальных советов о бюджете муниципальных образований на очередной финансовый год. Положительное влияние оказали подготовленные в 2002 году Комитетом по взаимодействию с органами местного самоуправления Канцелярии Губернатора Санкт-Петербурга совместно с Комитетом финансов рекомендации по составлению и утверждению местных бюджетов на 2002 год и разработанный модельный акт – постановление муниципального совета «Об утверждении местного бюджета на 2002 год».

Однако, значительная часть постановлений (положений) муниципальных советов муниципальных образований Санкт-Петербурга не отвечает требованиям Бюджетного кодекса РФ, как, впрочем, и ряд положений Уставов муниципальных образований, принятых до введения в действие Бюджетного кодекса и вошедших в противоречие с последним, в частности со следующими его статьями:

Статьей 18 «Бюджетная классификация Российской Федерации»;

Статьей 38 «Принцип адресности и целевого характера бюджетных средств»;

Статьей 69 «Формы расходов бюджета»;

Статьей 71 «Закупки товаров, работ и услуг бюджетными учреждениями»;

Статьей 72 «Государственный или муниципальный контракт и государственный или муниципальный заказ»;

Статьей 73 «Реестры закупок»;

Статьей 75 «Трансферты населению»;

Статьей 81 «Резервные фонды»;

Статьей 153 «Бюджетные полномочия законодательных (представительных) органов»;

Статьей 154 «Бюджетные полномочия органов исполнительной власти»;

Статьей 171 «Органы, осуществляющие составление проекта бюджета»;

Статьей 182 «Документы и материалы, составляемые одновременно с проектом бюджета»;

Статьей 190 «Временное управление бюджетом»

Статьей 228 «Изменение бюджетных ассигнований»;

Статьей 234 «Предельные изменения бюджетных ассигнований для главных распорядителей бюджетных средств, распорядителей бюджетных средств и получателей бюджетных средств», что может служить основанием для применения мер принуждения за нарушение бюджетного законодательства, в том числе установленных главой 28 Бюджетного кодекса РФ.

К числу наиболее очевидных нарушений, в сфере бюджетного процесса на уровне муниципальных образований Санкт-Петербурга можно отнести:

1.Отсутствие в ряде муниципальных образований постановлений (положений) о бюджетном процессе в муниципальном образовании, необходимость подготовки и принятия которого определяется статьей 11 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в РФ».

2.Составление проекта местного бюджета муниципальным советом муниципального образования, а не органом исполнительной власти.

3.Нормативные акты органов местного самоуправления, регулирующие бюджетные правоотношения, не всегда регламентируют сроки и порядок внесения проекта постановления о бюджете на очередной финансовый год на рассмотрение представительного органа местного самоуправления.

4.Не во всех муниципальных образованиях проект бюджета муниципального образования на очередной финансовый год направляется в муниципальный совет в полном пакете документов предусмотренных Бюджетным кодексом.

5.В ряде постановлений (положений), принимаемых муниципальным советом не соблюдаются требования Бюджетного кодекса, регулирующие вопросы формирования резервных фондов. Нарушения, в основном, допускаются в области направлений расходования средств резервного фонда, а также отсутствия порядка расходования этих средств, закрепленного соответствующим нормативно-правовым актом органа местного самоуправления. Имеет место несоответствие установленного порядка расходования средств резервного фонда  действующему законодательству.

6.Несоблюдение бюджетной классификации Российской Федерации при составлении и исполнении местных бюджетов, нарушение принципа адресности.

7.Финансирование расходов, не связанных с предметами ведения муниципальных образований. Подобное нарушение допускается практически каждым муниципальным советов. Так, в постановлениях представительных органов местного самоуправления предусматривается выделение денежных средств:

· государственным учреждениям дошкольного и основного среднего школьного образования;

· государственным учреждениям здравоохранения;

· органам суда и прокуратуры;

· правоохранительным органам и др.

8.Размер дефицита местного бюджета ряда муниципальных образований превышает установленную Бюджетным кодексом норму 10%.

9.В нарушении требований Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» в средствах официальной публикации правовых актов органов местного самоуправления не публикуются все бюджеты муниципальных образований Санкт-Петербурга либо публикуются частично, не в полном объеме, как и отчеты об их исполнении.

10.Не во всех муниципальных образованиях при исполнении местных бюджетов органы местного самоуправления и их руководители руководствовались нормативами минимальной бюджетной обеспеченности, установленными законом Санкт-Петербурга на финансовый год, в некоторых случаях эти нормативы не   исполняются по расходам в полном объеме.

11.Не соблюдается установленный порядок изменения бюджетных ассигнований, а также предельные размеры перемещения бюджетных ассигнований.

12.Формируются и функционируют муниципальные внебюджетные фонды, хотя Бюджетный кодекс России не предусматривает возможностей по формирования таковых.

13.Несоответствие установленному порядку расходования бюджетных средств в случае, если решение о бюджете не вступило в силу с начала финансового года. Не соблюдаются требования Бюджетного кодекса по расходованию средств местного бюджета   при отсутствии бюджета муниципального образования.

14.Нарушение порядка осуществления возмещения расходов, связанных с депутатской деятельностью.

15.В нарушение требований Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в РФ» счета по исполнению местных бюджетов открывались в коммерческих банках без проведения конкурсов.

16.Имеются случаи неисполнения требований законодательства в части обязательности расходования средств местного бюджета исключительно на конкурсной основе. В большинстве муниципальных образований отсутствуют нормативно-правовые акты, регулирующие процесс подготовки и проведения конкурсов на выполнение заказов для муниципальных нужд.

17.В муниципальных образованиях Санкт-Петербурга отсутствует механизм реального контроля за исполнением местного бюджета, расходованием денежных средств. Крайне редки случаи проведения  аудиторских проверок.

18.Отсутствует практика проведения общественных (публичных) слушаний на уровне муниципальных образований по проекту бюджета в целом, либо отдельных его составляющих.

19.Крайне слабо освещаются в средствах массовой информации, органах официальной публикации нормативно-правовых актов органов местного самоуправления процедуры принятия и исполнения местных бюджетов.

20.Бюджетный процесс на уровне муниципальных образований Санкт-Петербурга характеризуется крайне низкой прозрачностью.

По мнению прокурора Санкт-Петербурга, основные нарушения действующего законодательства в бюджетном процессе на уровне муниципальных образований допускаются при расходовании средств местных бюджетов на цели, не отнесенные к предметам ведения органов местного самоуправления Санкт-Петербурга, а также на выплату непредусмотренных действующим законодательством компенсаций депутатам за осуществление ими депутатской деятельности.

Ряд специалистов в сфере муниципального права, обобщая сложившуюся практику в области муниципального нормотворчества, считают необходимым проведение определенной унификации требований, предъявляемых к оформлению, порядку принятия и вступления в силу правовых актов, издаваемых органами местного самоуправления. Достижение этой цели возможно посредством закрепления соответствующих норм на уровне законодательства Санкт-Петербурга, что позволяет действующее федеральное законодательство. В первую очередь, необходимо, чтобы в законе Санкт-Петербурга нашли свое отражение нормы, касающиеся обязательности ведения реестра изданных органами местного самоуправления нормативно-правовых актов и представления населению реальной возможности ознакомления с этими документами.

До формирования надлежащей законодательной основы, необходимо осуществить регулирование вопроса издания правовых актов и вступления их в силу соответствующим положением, принимаемым муниципальным советом. Особое внимание, ввиду специфики допускаемых нарушений, приобретают настоятельная потребность в усилении юридических служб органов местного самоуправления муниципальных образований Санкт-Петербурга, а также повышение профессиональной квалификации муниципальных служащих, в компетенцию которых входит процесс подготовки нормативно-правовых актов и их издание.

Сергейчук А.В.

ПРОГРАММЫ СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ ТЕРРИТОРИИ КАК ИНСТРУМЕНТ БЮДЖЕТНОЙ ПОЛИТИКИ: ПРОБЛЕМЫ ОБЕСПЕЧЕНИЯ ОБЩЕСТВЕННОГО УЧАСТИЯ ПРИ РАЗРАБОТКЕ И КОНТРОЛЕ ИСПОЛНЕНИЯ

Условием становления и развития демократической формы управления обществом является реальное, а не номинальное участие всех заинтересованных граждан в формировании социально-экономической политики государства. Реальность этого участия проявляется не только в систематическом проведении общенародных выборов на руководящие государственные должности, но, в первую очередь, в наличии у населения достаточных возможностей оценки кандидатов, принимающих участие в этих выборах, на основе понятной, доступной, проверяемой и достоверной информации о предлагаемой ими политике; своевременной оценки результатов последующего осуществления этой политики и влияния на избранных политиков и их деятельность. Для реализации этих задач явно недостаточно одних только декларативных заявлений о демократическом пути развития общества. Необходима многосторонняя и кропотливая работа по формированию механизмов, обеспечивающих общественное участие на всех этапах осуществления государственной власти. В этих целях требуется не только предоставить населению доступ к рычагам государственного управления, но и научить его пользоваться ими, осознавая последствия своей деятельности или бездеятельности. При этом чтобы население могло выступать в качестве влиятельной политической силы, оно должно обладать определенной внутренней организацией.

Осуществлению этих задач на практике препятствует множество объективных и субъективных обстоятельств. Среди них и несовершенство правовых норм, научно-методического обеспечения и недостаток культуры общественного самоуправления. Сложность состоит в том, что все эти факторы действуют совместно, и попытки влияния на них изолированно друг от друга заранее обречены на неудачу.

К числу объективных факторов, препятствующих развитию общественного участия в государственном управлении очевидно можно отнести несоответствие между имеющейся и необходимой для принятия серьезных управленческих решений подготовки у большинства населения. Грубо говоря, управление, а тем более государственное управление, представляет собой сложную деятельность, требующую глубоких знаний социального и экономического характера. Государственное управление - это профессия, которой невозможно овладеть без специального образования. И широко известный в недавнем прошлом тезис о том, что "каждая кухарка может управлять государством" - является абсурдным. Большая часть населения не получала и не стремилась получить необходимое для данной деятельности образование. Но, в то же время, в демократическом государстве не вызывает сомнения право "каждой кухарки", как и любого другого гражданина на участие в управлении государством.

С другой стороны в числе субъективных причин недостаточного вовлечения общественности в процессы государственного управления может рассматриваться вполне понятное нежелание людей, достигших власти, делить ее с кем-либо. Проявление подобной позиции можно встретить на всех этажах государственного здания вне зависимости от ведомственной принадлежности. Серьезную проблему составляет то, что субъективные причины, т.е. интересы «власть предержащих» зачастую камуфлируются объективными трудностями, когда нежелание объясняется невозможностью. В этом случае все силы направляются не на решение реально существующих проблем, а на доказательство нереальности их решения.

Поэтому наиболее актуальной проблемой сегодня является анализ действительных и мнимых сложностей, стоящих на пути процесса внедрения норм общественного участия в систему государственного управления, с целью постепенного решения задач научно-методического, правового и организационного характера и распознания трудностей надуманных.

Действенным инструментом повышения роли общественного участия в государственном управлении является стратегическое планирование, а его логической вершиной в государственном управлении может рассматриваться программа социально-экономического развития территории. Такая позиция базируется на отличительных характеристиках стратегического планирования и его роли во всей системе управления. 

Стратегическое планирование предполагает по условию не только всестороннее изучение развития внешней среды, но и детальное осмысление внутренних потребностей объекта управления и управленческой системы. В ходе стратегического планирования орган управления обязан провести глубокий и всесторонний анализ не только имеющегося объективного потенциала, но и существующих субъективных предпочтений. При правильном (компетентном и ответственном) подходе в процессе стратегического планирования необходимо построить и соотнести различные альтернативные модели развития. Для сопоставления полученных таким образом альтернатив необходимо их качественное и количественное выражение с учетом собственных, основанных на внутренних интересах, критериев оценки. Выбранная в результате оптимальная модель развития открывает в последующем возможность для поэтапного мониторинга эффективности ее реализации, своевременного, а значит действенного контроля за исполнением всех составляющих стратегию задач. Тем самым, в итоге за счет стратегического подхода обеспечивается контролируемое достижение оптимальной цели по заранее выбранному сценарию.

Прямое и традиционно понимаемое назначение стратегического планирования - обеспечивать долгосрочные интересы собственно управления и, в общем виде, оно сводится к системе действий по определению приоритетных целей развития и способов их достижения. Среди множества определений стратегического планирования преобладает его трактовка именно в качестве функции управления. Стратегическое планирование позволяет четко определить направление развития, добиться целевого использования ресурсов и лучшего понимания оперативной среды
. Стратегическое планирование рассматривается как процесс, с помощью которого организация пытается направлять свою судьбу, а не позволяет делать это будущим событиям
. Стратегическое планирование фокусируется на достижении наилучшего соответствия между организацией и ее окружением
. Вероятно, эти определения достаточны при оценке роли стратегического планирования в частном секторе. Однако в некоммерческом секторе и на уровне государственного управления приоритетным преимуществом стратегического планирования, на наш взгляд, становятся возможности согласования в его рамках социальных, политических и экономических интересов большинства граждан. 

Для того чтобы выстроить стратегию развития государства, недостаточно одного рационального подхода. Коммерческая структура, преследующая основной целью извлечение прибыли, может обоснованно рассматривать рост доходов в качестве интегрального критерия оптимальности своей деятельности и выстраивать модель своего поведения, ориентируясь на эту стратегическую задачу. В отличие от этого, государство должно формировать свою политику, исходя из общественной системы ценностей, где доходы и прибыль могут оказаться в числе второстепенных показателей. Поэтому формирование государственной стратегии должно приоритетно предполагать оценку общественной значимости социальных и экономических результатов. В конечном счете государственная политика должна определяться индивидуальными стратегиями его граждан. Иными словами, формирование государственной стратегии требует выявления и учета общественных интересов.

Одновременно, принципы и методы стратегического планирования предоставляют достаточные возможности для вовлечения граждан в процесс формирования государственной политики. Это обусловлено тем, что стратегическое планирование определяет не сиюминутные задачи, требующие оперативного решения, а направлено на долгосрочную перспективу, и проблема выбора здесь не ограничивается сопоставлением технических, узкоспециализированных решений, но в большей степени допускает соотнесение глобальных, определяемых системой субъективных предпочтений вариантов развития общества. При этом стратегическое планирование реализует принцип гласности и открытости государственной политики. Публичное изложение стратегии развития государства уже обеспечивает общественное участие в государственном управлении, поскольку позволяет каждому гражданину оценивать степень соответствия проводимой государственной политики его интересам и потребностям.

Таким образом, на государственном уровне стратегическое планирование служит публичному выражению государственной социально-экономической политики и ее согласованию с интересами всех граждан, их общественных и коммерческих объединений. С сожалением, можно констатировать, что эти возможности стратегического планирования используются в настоящее время далеко не полной мере.

На практике, стратегическое планирование в государственном управлении осуществляется преимущественно на "факультативных началах". Нормативно-правовые акты, действующие в Российской Федерации, в том числе на региональном уровне, затрагивают лишь отдельные частные вопросы стратегического планирования. В результате эта деятельность не является обязательной для государственного управления, а тем более регламентированной по формам, срокам и содержанию.

Как ни странно, такой подход находит поддержку не только у государственных чиновников, но и в среде научной общественности. В ряде случаев, чрезмерное участие органов государственной власти в стратегическом планировании вообще рассматривается как "дурной тон". Но такая "свобода" стратегического планирования уже от государственного участия приводит к тому, что разрабатываемые по этим принципам стратегические планы никого ни к чему не обязывают, ничего не гарантируют и не обеспечивают. Все стратегическое планирование в этом случае инициируется ограниченной группой граждан по каким-либо причинам заинтересованных в представлении своего видения стратегии развития всего общества. Подобный подход приводит к тому, что практически не соблюдаются принципы преемственности и непрерывности стратегического планирования. Если стратегические документы, разработанные под эгидой государственных органов, часто и оправданно упрекаются в излишней формализации, то в отсутствии организующей роли государственных органов, такие документы часто обвиняются в тенденциозности за счет преобладания в них корпоративных интересов финансирующих их разработку коммерческих структур.

Конечно, следует всячески поощрять инициативу общественных и коммерческих организаций, но и в ее отсутствии стратегическое планирование должно осуществляться. К слову сказать, его профессиональное систематическое осуществление вне зависимости от иных факторов естественным путем обеспечит, в конечном счете, и общественное внимание и общественное участие. Поэтому, следует еще раз подчеркнуть, что стратегическое планирование - это, прежде всего, важнейшая функция государственного управления. Осуществлять стратегическое планирование должен государственный аппарат, а население и бизнес лишь соучаствуют в этой работе. 

Здесь, опять же, не надо противопоставлять государство и общество. Необходимо отдавать себе отчет в том, что каким бы ни был государственный аппарат он исторически является первейшим инструментом социального управления. Он является наиболее устойчивым общественным органом. И все иные общественные объединения должны направлять свои усилия не на отстранение чиновника от каких-либо управленческих функций, а на побуждение его к должному исполнению этих функций, в числе которых стратегическое планирование занимает фундаментальное системообразующее положение.

Именно с точки зрения демократических отношений с обществом, государство должно формулировать и обосновывать проводимую им политику. Можно согласиться с тем, что тактические задачи зачастую требуют оперативного решения, исключающего возможность широких и долговременных общественных обсуждений. И здесь формируемый обществом государственный аппарат априори обличен общественным доверием. Но задачи, носящие стратегический характер, безусловно, должны быть подкреплены осознанной общественной поддержкой.

Даже если стратегическое планирование осуществляется без широкого общественного обсуждения, даже если средства массовой информации своевременно не подключены к освещению процессов государственного стратегического планирования, наличие последнего уже позволяет заинтересованным гражданам получать нужную информацию. Если же стратегическое планирование осуществляется на всех этапах гласно, доступно не только для специалистов, но и для простых обывателей, эффективность этой работы возрастает многократно.

Тем самым, стратегическое планирование дает возможность общественного ознакомления, участия в формировании, оценке государственной социально-экономической политики. В процессе стратегического планирования появляется возможность обнародования и интеграции стратегических целей бизнеса, общественных организаций и населения.

Процесс стратегического планирования открывает возможность проведения широкомасштабных социологических опросов населения о полном перечне важнейших социально-экономических проблем. В этом плане стратегическое планирование существенно пополняет инструментарий демократического управления государства, который на сегодняшний момент ограничен в основном избирательными кампаниями и редкими референдумами. Проведение последних сопряжено с большой величиной расходов и одновременно малой содержательностью. Проблемы сегодняшней инфантильности, безразличия  населения к своему социально-политическому выбору, постоянно снижающийся уровень избирательной активности во многом определяются тем, что население осознает сиюминутность  интереса власти к его мнению. 

Имеющийся на настоящее время опыт проведения избирательных кампаний демонстрирует единообразие, поверхностность и декларативность предвыборных лозунгов и обещаний при почти полном отсутствии у населения средств для их критического анализа, а в последующем - для контроля исполнения. Сегодняшняя избирательная система далека от совершенства: по сути политическому деятелю достаточно нарисовать наиболее яркую и желаемую картинку "все6общего светлого будущего", чтобы привлечь голоса избирателей, а потом в течение срока, на который он избран, не вспоминать об обещанном. Лишь при желании повторного избрания он сталкивается с необходимостью как-то осветить результаты своей деятельности, однако, даже специалисту сегодня не удастся отличить (отделить) успехи и неудачи, обусловленные конъюнктурой рынка, объективными социально-экономическими закономерностями, от успехов и неудач, вызванных деятельностью того или иного государственного руководителя или политического деятеля.

Сохранение такого положения приведет к тому, что демократические завоевания станут иллюзией народовластия, ширмой для политических игр власти и капитала, где роль народа сведется к неизбежному марионеточному действу по заранее определенному сценарию. Для того, чтобы этого избежать население должно получить реальный доступ к государственному управлению. Оно должно иметь достаточную и необходимую информацию о реальном социально-экономическом положении и об объективно существующих альтернативах развития. Оно должно представлять весь комплекс последствий своего выбора.

Основным результирующим документом стратегического планирования является программа социально-экономического развития. Такое положение определяется нормами действующего Федерального закона от 20 июля 1995 г. N 115-ФЗ "О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации". Данный закон призван определять цели и содержание системы государственных прогнозов социально-экономического развития РФ и программ социально-экономического развития Российской Федерации, а также общий порядок разработки указанных прогнозов и программ. Несмотря на несколько отличное название, по своему содержанию этот закон затрагивает основные элементы стратегического планирования. Наряду с программой социально-экономического развития законом устанавливается обязательность разработки прогнозов и концепций социально-экономического развития РФ и их взаимосвязи.

Прогнозирование (исходя из текста закона - прогноз) социально-экономического развития РФ определяется как система научно обоснованных представлений о направлениях социально-экономического развития РФ, основанных на законах рыночного хозяйствования. Концепция социально-экономического развития РФ рассматривается в качестве системы представлений о стратегических целях и приоритетах социально-экономической политики государства, важнейших направлениях и средствах реализации указанных целей. По своему содержанию концепция социально-экономического развития в достаточной мере соотносится с понятием "стратегический план".

Все три типа документов образуют последовательную логическую цепочку стратегического планирования, начиная с предвидения (прогнозирования) будущего через изложение концептуальных задач в свете имеющихся прогнозов до их конкретизации в рамках программных документов. Программа социально-экономического развития РФ, согласно данному Закону - комплексная система целевых ориентиров социально-экономического развития РФ и планируемых государством эффективных путей и средств достижения указанных ориентиров. Можно сказать, что прогноз и концепция являются, в конечном счете, средством, стадиями формирования программы социально-экономического развития. Такая конструкция представляется одновременно лаконичной и достаточной для нужд государственного стратегического планирования и государственного прогнозирования. Однако ряд обстоятельств делает ее недостаточно работоспособной и практически мало эффективной.

Основным недостатком является то, что все нормы данного Закона ограничиваются федеральным уровнем власти. Таким образом, на уровне субъектов Федерации и органов местного самоуправления эта работа ничем не регламентируется. Кроме того, в соответствии с Законом государственное прогнозирование, так же как и стратегическое планирование осуществляется только в интересах органов государственной власти (определено по тексту Закона). Тем самым, необходимость участия и заинтересованности общественности и даже органов местного самоуправления в этой работе игнорируется полностью. При этом определения основных элементов системы государственного прогнозирования или стратегического планирования носят весьма расплывчатый характер, не позволяющий даже достаточно четко выявить их различия.
Таким образом, потребности регионального стратегического планирования удовлетворяются федеральным законодательством лишь в очень незначительной части. Это перекладывает ответственность за правовое регулирование соответствующего круга вопросов на уровень субъектов Федерации. Последние, в большинстве случаев, не спешат ее принимать. Лишь немногие субъекты Федерации, как, например, Московская и Мурманская области приняли собственные законы, аналогичные рассмотренному федеральному, соответственно повторив свойственные последнему недостатки. Некоторыми регионами были приняты правовые нормы, регулирующие работы с региональными целевыми программами, которые в определенной степени также могут быть отнесены к документам стратегического планирования. Но в целом, в сфере стратегического планирования ощущается острый дефицит правового обеспечения, ведущей к тому, что стратегические планы и программы либо не разрабатываются, либо разрабатываются бессистемно. 

Интересным в этом плане является опыт Ленинградской области, которая оказалась в числе первых регионов, обративших внимание на возможности стратегического планирования и программно-целевого управления при формировании государственной политики, при планировании бюджетных расходов, при решении социально-экономических проблем. Это позволило сформировать достаточно широкую нормативно-правовую базу, накопить богатый опыт разработки и реализации региональных целевых программ по различным направлениям деятельности, распространить идею о возможности повышения эффективности государственной деятельности на принципах открытости, адресности и стабильности, обеспечиваемых программно-целевым подходом к управлению. 

В области принят и действует ряд основополагающих документов, регламентирующих содержание и процедуру разработки, принятия и реализации региональных целевых программ. Это, в частности, постановление Губернатора “О порядке разработки, утверждения и контроля за реализацией региональных целевых программ в Ленинградской области”, принятое в 1997 году. В 1999 году Законодательным собранием принят Закон “О региональных целевых программах Ленинградской области”, законодательно закрепляющий ряд существенных не только с практической, но и с теоретической стороны аспектов программно-целевого управления. Ленинградская область одной из первых в 1998 году приняла Концепцию социально-экономического и градостроительного развития, где сформулированы основные стратегические цели и задачи до 2005 года, принципиальные вопросы развития практически всех отраслей хозяйственной и социальной сферы, стратегические задачи регионального, пространственного и бюджетного планирования. Это способствовало созданию наиболее благоприятных и привлекательных условий для развития всех форм бизнеса, послужило стимулом экономической активности жителей, рациональному использованию государственных ресурсов. В 2000 году на основе Концепции была принята Комплексная программа социально-экономического развития Ленинградской области, в которой стратегические задачи нашли конкретное выражение. В 2001 году завершен серьезный этап работы по формированию стратегических планов социально-экономического развития муниципальных образований. 

Руководство области стремиться расширить круг участников процесса стратегического планирования, в том числе путем привлечения заинтересованных иностранных партнеров. 27 марта 2002 года в Правительстве Ленинградской области состоялось подписание документа положившего начало 4-х летней партнерской программе сотрудничества между Великобританией и Ленинградской областью. В числе приоритетных направлений сотрудничества – стратегическое планирование и совершенствование государственного управления в контексте политики по снижению бедности, а также повышения эффективности социальных расходов. 

Результативность данной работы проявляется не только в количестве концепций и программ, но в первую очередь в значительном росте показателей социально-экономического развития области, позволивших ей из числа отстающих войти в число регионов доноров, существенно снизив остроту социальных проблем.

Важным шагом на пути развития стратегического планирования стала разработка в 2003 году новой программы социально-экономического развития Ленинградской области на период до 2006 года. Как в большинстве аналогичных документов, в программе дана характеристика сложившейся в области социально-экономической ситуации, подведены итоги реализации региональных целевых программ. В качестве главной цели, как и в предыдущем документе, определено повышение уровня и качества жизни населения. Достижение этой цели возможно обеспечить путем решения  первоочередных социальных задач:

- обеспечение значительного роста реальных денежных доходов населения, обеспечивающих улучшение качества жизни населения и стимулирующих повышение потребительского спроса;

- проведение комплексной и последовательной демографической политики, направленной на создание максимально благоприятных условий для молодых семей, стимулирующих повышение рождаемости;

- повышение уровня и качества здравоохранения, обеспечение достойного уровня жизни нетрудоспособных граждан, пенсионеров и других социально незащищенных групп населения;

- дальнейшее реформирование и развитие системы образования, повышение качества образования, обеспечивающего предприятия всех отраслей современными кадрами, квалифицированными специалистами и рабочими;

- развитие системы ускоренного обеспечения жильем нуждающихся граждан путем внедрения современных схем участия населения в жилищном строительстве;

- формирование и осуществление планомерной государственной политики в жилищно-коммунальной сфере путем ее реформирования, повышения качества услуг и снижения их себестоимости.

Решение указанных задач должно быть подкреплено формированием экономической базы, адекватной их масштабам. Главная экономическая цель заключается в создании условий, которые обеспечат достаточно высокие и устойчивые темпы экономического роста. Эта  цель может быть достигнута путем решения следующих приоритетных задач:

- обеспечение сбалансированной налоговой и тарифной политики, направленной на сокращение налоговой нагрузки на предприятия производственной сферы; устранение административных барьеров на пути создания предприятий;

- развитие и совершенствование системы инвестиционных гарантий и кредитов для начинающих малых и средних предприятий;

- реализация системы мер и развитие инфраструктуры, способствующих становлению и укреплению малого бизнеса;

- улучшение делового и инвестиционного климата в регионе;

- расширение и развитие информационного пространства Ленинградской области, способствующего эффективной отраслевой и межотраслевой интеграции;

- повышение эффективности использования имеющихся в области природных ресурсов, свободных производственных площадей и мощностей.

При условии решения основных задач предполагается в среднесрочной перспективе выйти на следующие значения основных макроэкономических показателей:

- ежегодный прирост ВРП в среднем на 7% и увеличение его объема в 2010 году в 2 раза относительно 2003 года;

- увеличение объема промышленного производства в 2006 году к уровню 2003 года на 8%;

- рост производства сельскохозяйственной продукции в 2006 году к 2003 году на 6%;

- рост объема инвестиций в основной капитал за три года на 13-14%;

- ежегодный прирост объема розничной торговли 5-7%, объема платных услуг населению – 3-5%.

Устойчивое развитие экономики области в предстоящий период должно положительно сказаться на финансовом состоянии территории и будет способствовать улучшению жизни населения. Реальные располагаемые денежные доходы  населения будут увеличиваться ежегодно в среднем на 6%. В структуре расходов населения возрастет доля расходов на покупку товаров и услуг. Сохранится тенденция  снижения доли населения с денежными доходами ниже прожиточного минимума с 39% до 35%. За три года будет введено в области 1,4 млн. кв. м общей площади жилых домов. За этот период возрастет обеспеченность населения жильем и учреждениями социальной сферы. Поставлена задача реализации более пятидесяти региональных целевых программ, по которым определены достигаемые значения целевых показателей.

1. Старшее поколение 

2. Дети-инвалиды 

3. Семья 

4. Социальная поддержка инвалидов 

5. Улучшение условий и охраны труда 

6. Создание и развитие системы негосударственного пенсионного обеспечения населения 

7. Развитие стационарных учреждений социального обеспечения

8. Сахарный диабет 

9. Развитие Ленинградского областного государственного учреждения здравоохранения "Детская клиническая больница" 

10. Онкология 

11. Переоснащение центральных районных больниц 

12. Совершенствование организации скорой медицинской помощи населению 

13. Вакцинопрофилактика 

14. Профилактика и снижение заболеваемости туберкулезом 

15. Предупреждение распространения ВИЧ-инфекции 

16. Безопасное материнство 

17. Совершенствование психиатрической помощи населению 

18. Развитие образования 

19. Здоровье  школьников 

20. Информатизация системы образования 

21. Совершенствование спортивной базы образовательных учреждений 

22. Сохранение и развитие материально-технической базы учреждений

23. начального профессионального образования сельскохозяйственного профиля

24. Лето 

25. Культура Ленинградской области 

26. Основные направления развития физической культуры и спорта 

27. Основные направления государственной поддержки деятельности общественных объединений, реализующих молодежную политику 

28. Развитие сферы туризма и рекреации 

29. Жилье для молодежи 

30. Основные направления деятельности по патриотическому воспитание молодежи 

31. Развитие и использование минерально-сырьевой базы  

32. Водоохранные и водохозяйственные работы 

33. Леса Ленинградской области 

34. Развитие и поддержка малого предпринимательства 

35. Создание государственной автоматизированной системы земельного кадастра и государственного учета объектов недвижимости 

36. Сохранение плодородия земель сельскохозяйственного назначения 

37. Сохранение генетического фонда в растениеводстве 

38. Развитие информационно-телекоммуникационная системы органов государственной власти 

39. Обеспечение малонаселенных пунктов и объектов социальной сферы Ленинградской области, а также участников и инвалидов  Великой Отечественной войны телефонной связью  

40. Развитие средств связи и телерадиотрансляции на территории 

41. Электронная Ленинградская область 

42. Пожарная безопасность 

43. Реформирование государственной и муниципальной службы 

44. Развитие спасательных сил и средств для ликвидации чрезвычайных ситуаций 

45. Совершенствование и развитие автомобильных дорог 

46. О поддержке граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий на основе принципов ипотечного кредитования  

47. Содействие занятости населения

48. Социальное развитие села

49. Охрана окружающей среды

50. Основные направления развития и поддержки экспорта

51. Организация особо охраняемых природных территорий

Уделено большое внимание вопросам правового, экономического и административного обеспечения программно-целевого управления. Даже последний раздел программы получил название "Социально-экономическая политика и развитие программно-целевого управления в Ленинградской области". 

Значение описанной работы не сводится только к появлению очередного программного документа. Ряд обстоятельств позволяет говорить о качественных изменениях в системе регионального стратегического планирования. Среди этих обстоятельств особо следует подчеркнуть следующие:

1. При разработке программы был реализован принцип преемственности и системности государственной политики. Были учтены результаты реализации предыдущей программы. Подобно ей новая программа базировалась на системе действующих и разрабатываемых региональных целевых программ. Конкретизация по целевым программам и инвестиционным проектам, что с одной стороны повысила практическую ценность, с другой задала инструменты постоянного мониторинга и корректировки запланированных действий.

2. Особо следует подчеркнуть правильность подхода к определению правового статуса программы социально-экономического развития Ленинградской области, как областного закона. Это соответствует нормам действующего федерального и областного законодательства. Принятие такого документа в качестве областного закона существенно поднимает его авторитет, дает гарантии его исполнения при последующем проектировании и осуществлении социальной, экономической, налоговой, бюджетной, инвестиционной политики. Такой подход априори предопределяет решение задачи выработки согласованной государственной политики со стороны исполнительной и законодательной власти. 

3. Исторически социально-экономическое планирование, стратегическое планирование в Ленинградской области осуществлялось на административных началах силами преимущественно государственного аппарата. Однако именно теперь процесс стратегического планирования в Ленинградской области совершил существенный разворот в сторону публичности. В отличие от предыдущей, разработанная программа социально-экономического развития не утверждалась Правительством, а была вынесена на публичное обсуждение и на утверждение Законодательного собрания. Программа была опубликована в центральной областной газете, что обеспечило ее доступность для большинства жителей области. И главная ценность проекта программы в том, что он является основанием для выработки позиций общественного согласия. Документ излагает видение социально-экономической ситуации глазами Правительства, которое принимает на себя огромную ответственность и риск за неизбежную критику. Но, излагая свои взгляды, исполнительная власть открывает возможность всем общественным институтам принять участие в корректировке государственной социально-экономической политики и в дополнении Программы другими общественно значимыми целями, задачами и мероприятиями. 

Существующее в настоящее время законодательство таково, что прямо не обязывает исполнительную власть к подобным шагам, поэтому любая инициатива здесь может только приветствоваться. В данном контексте активность всех социально-политических сил должна проявляться не в экспрессивной критике Правительства, начавшего общественный диалог по наиболее глобальным и существенным вопросам социально-экономического развития области, а в конструктивном анализе и дополнении уже проделанной работы. Необходимо учитывать, что документ разработан без дополнительного финансирования, в основном собственными силами аппарата Правительства Ленинградской области, что является положительным с точки зрения близости к проблемам, стоящим перед органами исполнительной власти, его реалистичности в свете проводимой государственной политики. Но вместе с тем, это предопределяет недостаточный аналитический уровень проделанной работы. Очевидным недостатком, например, является определенная безальтернативность прогнозируемого и планируемого будущего, отсутствие серьезного анализа иных вариантов и моделей социально-экономического развития области; а также методического обоснования прогнозных параметров. Тем не менее, в настоящее время можно говорить о том, что данный документ на практике получил общественное одобрение, поскольку был подготовлен под руководством действующего Губернатора области незадолго до выборов, и оказанное ему общественное доверие наглядно свидетельствует о поддержке населением области проводимой им политики.

Предусмотренный к реализации перечень региональных целевых программ, почти в полном объеме принят к финансированию при утверждении областного бюджета на 2004 год. На 2004 год в проект областного бюджета уже включено 45 региональных целевых программ с объемом финансирования только из областного бюджета 2,4 млрд. рублей. Кроме того, в последние 2-3 месяца Правительством дополнительно одобрено еще 4 региональные целевые программы. Среди них важнейшими представляются программы содействия занятости и социального развитие села.

Вместе с тем результаты общественного обсуждения позволили выявить определенные ошибки в процессе формирования программ и проблемы, связанные с уровнем готовности общества к обсуждению подобного рода документов. Одной публикации программы оказалось недостаточно для того, чтобы возник достаточно серьезный и конструктивный диалог власти с общественностью. За прошедшее с момента публикации время поступило очень малое число предложений по корректировке и дополнению программы, и все они были от частных граждан. Как ни удивительно, но общественные организации своих предложений до настоящего времени не представили. 

Более того, общение с рядом представителей общественных организаций свидетельствует о недостаточном их представлении своей роли в процессе стратегического планирования, равно как и самого стратегического планирования. В какой-то степени именно это обстоятельство объясняет большое внимание, уделенное в данном исследовании разъяснению элементарных основ стратегического планирования и доказательств его прямой взаимосвязи с общественным участием в государственном управлении. Хотя подготовленная программа в ущерб устоявшимся формам уделила значительное место разъяснению сути стратегического планирования и программно-целевого управления, хотя в ней подчеркивалась необходимость общественного участия, но этого, очевидно, оказалось недостаточно. В определенной степени выявляется недостаток в уровне интеграции общественных организаций, в отсутствии самодеятельных органов координирующих взаимодействие власти и общественности.

Малоконструктивным оказалось и обсуждение программы в Законодательном собрании. К сожалению, депутатский корпус ограничился в основном поверхностной критикой, даже не сформулировав своих замечаний или предложений. В то же время документ был положительно воспринят некоторыми международными организациями. В частности, программа стала одним из базисных документов сотрудничества с британской программой сокращения бедности, переведена на английский язык и активно изучается международными экспертами. 

Программа представлена на трехсторонней комиссии (правительство, профсоюзы, работодатели), где приняты рекомендации в адрес работодателей, в первую очередь коммерческих организаций о необходимости включиться в работу по корректировке программы. Кроме того, поставлена задача более активного подключения СМИ к разъяснительной работе в сфере стратегического планирования и программно-целевого управления. Вероятно, требует реализации идея создания консультативного органа по доработке и корректировке программы с привлечением представителей законодательной власти, включая контрольно-счетную палату, заинтересованных общественных и коммерческих организаций. Такие предложения неоднократно высказывались на депутатских слушаниях. 

Но в процессе работы с программой социально-экономического развития Ленинградской области на период до 2006 года для многих экспертов стало очевидно, что основной задачей совершенствования стратегического планирования является разработка нормативно-правового обеспечения этой сферы управления. В целях повышения эффективности государственного управления в Ленинградской области в Ленинградской области разработан проект областного закона о стратегическом планировании. В законопроекте рассмотрены и определены такие позиции как:

· Стратегическое планирование Ленинградской области; 

· Прогноз социально-экономического развития Ленинградской области;

· Концепция (стратегический план) социально-экономического развития Ленинградской области;

· Программа социально-экономического развития Ленинградской области;

· Региональные (областные) целевые Программы Ленинградской области;

· Прогнозы, концепции и программы социально-экономического развития муниципальных образований.

При этом, обеспечена взаимосвязь всех документов стратегического характера как по характеру устанавливаемых ими задач, так и по уровням принимаемых решений.

Разграничение процессов стратегического планирования должно начинаться с определения основных принципов, среди которых законность, научная обоснованность и последовательность государственной политики, гласность, широкое общественное участие, согласованность с основами избирательной системы, бюджетным устройством и бюджетным процессом. Стратегическое планирование должно включать анализ, прогнозирование и оценку развития социально-экономических процессов; выбор стратегических целей и формирование механизма их достижения на долгосрочный, среднесрочный и краткосрочный периоды.

Документы, определяющие стратегические цели развития Ленинградской области за исключением прогнозов, концепций, стратегических планов и программ социально-экономического развития муниципальных образований, вероятно, должны  разрабатываться органами исполнительной власти - Правительством Ленинградской области под руководством Губернатора Ленинградской области и после публичного обсуждения населением области утверждаться Законодательным собранием Ленинградской области в качестве законов или постановлений Правительства Ленинградской области.

По срокам прогноз и концепцию целесообразно разрабатывать каждые 5 лет на долгосрочную перспективу – на 10 лет и корректировать (при необходимости) ежегодно. Программу социально-экономического развития целесообразно разрабатывать в соответствии со сроками полномочий избранного Губернатора на среднесрочную перспективу – на 5 лет.
Прогноз социально-экономического развития Ленинградской области должен обеспечивать оценку потенциала в демографической, геополитической, природно-климатической, культурной, финансовой, промышленной и иных сферах; отражать и намечать тенденции и динамику изменения основных показателей; информировать жителей области о потенциальных возможностях развития территории, государственной и общественной поддержки этого развития; предоставлять возможность кандидатам на избрание Губернатором Ленинградской области формировать предвыборные программы, а избирателям оценивать их  на основании научно-обоснованных данных.
В законопроекте прописаны структура и содержание прогноза, степень детализации которого будет обусловлена имеющимися методологическими возможностями. Сроки представления прогноза должны быть приурочены к началу года, в котором проводятся выборы Губернатора, что позволит всем кандидатам на выборах в равной степени использовать его результаты.

Концепция (стратегический план) социально-экономического развития Ленинградской области, должна формироваться на основании прогноза социально-экономического развития Ленинградской области и предвыборной программы избранного Губернатора Ленинградской области с учетом общественных интересов, основных направлений и приоритетов развития РФ, потенциала области и прогнозируемых тенденций его изменения для выражения основных идей, принципов, целей, задач, системы приоритетов государственного управления, и механизмов их реализации. Концепция (стратегический план) должна разрабатываться после проведения выборов Губернатора области и вноситься избранным Губернатором на рассмотрение Законодательного Собрания не позднее 4 месяцев с момента его вступления в должность.

Программа социально-экономического развития призвана конкретизировать положения концепции, устанавливать комплексную систему целевых ориентиров и планируемых эффективных путей и средств их достижения. Программа социально-экономического развития Ленинградской области должна рассматриваться как основа для проектирования областного бюджета, формирования региональных (областных) целевых программ, мероприятий федеральных программ, целей инвестиционного проектирования. Программа должна вноситься Губернатором на рассмотрение Законодательного Собрания не позднее 3 месяцев со дня принятия им концепции.

В законопроекте также оговорены формы контроля за реализацией программы. Прогнозы, концепции и программы социально-экономического развития муниципальных образований Ленинградской области должны определяться с учетом требований к аналогичным документам областного уровня. 
Принятие этого закона позволит упорядочить работу по стратегическому планированию, определит статус прогнозов, концепций и программ социально-экономического развития Ленинградской области, обеспечит их систематическую разработку и реализацию, в то же время, исключит дублирование и несогласованность действий в этой сфере. За счет введения в практику требования обязательности общественного участия в стратегическом планировании должно существенно повысится качество организационной работы по взаимодействию власти и населения.

Приложение 1

Проект областного закона

О стратегическом планировании социально-экономического развития Ленинградской области
Настоящий закон определяет и устанавливает основные принципы, содержание, нормы и порядок осуществления стратегического планирования социально-экономического развития Ленинградской области и обеспечивает формирование системы стратегического планирования социально-экономического развития в Ленинградской области.

Стратегическое планирование Ленинградской Области

Понятия и термины, определяемые настоящим законом
1. Стратегическое планирование социально-экономического развития (стратегическое планирование) Ленинградской области или муниципального образования Ленинградской области – деятельность органов государственной власти, местного самоуправления и населения по формированию долгосрочной и эффективной социально-экономической политики на территории Ленинградской области.

2. Долгосрочный прогноз социально-экономического развития (далее - прогноз) Ленинградской области или муниципального образования Ленинградской области – документ, определяющий перспективные изменения тенденций, динамики и основных показателей социально-экономического развития области на ближайшие десять лет. 

3. Концепция (стратегический план) социально-экономического развития (далее – концепция) Ленинградской области или муниципального образования Ленинградской области – документ, определяющий основные цели, принципы, задачи государственного управления и механизмы их реализации.

4. Программа социально-экономического развития (далее – программа) Ленинградской области или муниципального образования Ленинградской области– документ, определяющий цели, состав мероприятий и исполнителей, объемы финансовых и иных ресурсов, необходимые для реализации концепции.

5. Целевая программа муниципального образования Ленинградской области - утвержденный нормативным правовым актом представительных органов местного самоуправления комплекс обоснованных и согласованных по ресурсам, срокам и исполнителям мероприятий, обеспечивающих эффективное решение приоритетных социально-экономических задач, имеющих местное значение.

6. Применяемое в целях настоящего закона понятие «региональная целевая программа Ленинградской области» используется в значении, определенном Областным законом «О региональных целевых программах Ленинградской области».

7. Прогнозы, концепции и программы Ленинградской области и муниципальных образований Ленинградской области, региональные и муниципальные целевые программы составляют систему документов стратегического планирования социально-экономического развития Ленинградской области (далее – стратегические документы).
Основные принципы стратегического планирования социально-экономического развития Ленинградской области
Стратегическое планирование Ленинградской области или муниципального образования Ленинградской области осуществляется в соответствии с принципами научной обоснованности, последовательности, преемственности и эффективности государственной политики, гласности, широкого общественного участия.

Стратегическое планирование Ленинградской области или муниципального образования Ленинградской области согласуется с основами избирательной системы, бюджетным устройством и бюджетным процессом Ленинградской области. Результаты стратегического планирования используются при подготовке проектов бюджетов и для оценки деятельности представительных органов и выборных должностных лиц Ленинградской области по осуществлению заявленных в период выборов программ. 

Содержание стратегического планирования социально-экономического развития Ленинградской области
Стратегическое планирование Ленинградской области или муниципального образования Ленинградской области включает анализ, прогнозирование и оценку развития социально-экономических процессов, выбор стратегических целей и формирование механизмов их достижения на долгосрочный, среднесрочный и краткосрочный периоды.

Стратегическое планирование Ленинградской области или муниципального образования Ленинградской области осуществляется в отраслевом и территориальном разрезах органами исполнительной власти и органами местного самоуправления.

Общий порядок стратегического планирования.
Стратегическое планирование Ленинградской области осуществляется путем разработки и утверждения прогноза, концепции, программы Ленинградской области, региональных целевых программ Ленинградской области, а также посредством участия в федеральных целевых программах.

Стратегическое планирование муниципального образования Ленинградской области осуществляется путем разработки и утверждения прогноза, концепции, программы муниципального образования Ленинградской области, целевых программ муниципального образования Ленинградской области, а также посредством участия в федеральных и региональных целевых программах.

Прогноз социально-экономического развития Ленинградской области.

Назначение прогноза социально-экономического развития Ленинградской области

Прогноз Ленинградской области составляется с целью оценки потенциала, имеющегося в демографической, геополитической, природно-климатической, культурной, финансовой, промышленной и иных сферах и используется для формирования Концепции и Программы Ленинградской области, областного и консолидированного бюджета Ленинградской области, предвыборных программ кандидатов на замещение выборных должностей, а также для оценки избирателями их деятельности на основании официальной статистической информации и научно-обоснованных методиках ее анализа.

Состав и структура прогноза социально-экономического развития Ленинградской области

Прогноз Ленинградской области содержит систему количественных и качественных показателей, характеризующих ожидаемые изменения социальной и экономической структуры, уровня научного и технического развития производства, уровня жизни, включая образование, здравоохранение, социальную и правовую защиту населения.

Прогноз Ленинградской области состоит из двух частей. Первая часть дает укрупненный анализ наиболее значимых направлений социально-экономического развития и ожидаемых изменений на ближайшие десять лет. Вторая часть включает описание всех прогнозируемых тенденций и показателей на ближайшие пять лет.

Каждая часть прогноза Ленинградской области учитывает оптимистический и пессимистический  сценарий развития области; формируется по области в целом, по отраслям и территориям муниципальных образований.

Система прогнозируемых показателей социально-экономического развития, методика, формы и порядок разработки прогнозов определяются Правительством Ленинградской области, в соответствии с требованиями федеральных и областных нормативных правовых актов.

Порядок и периодичность разработки прогнозов социально-экономического развития Ленинградской области

Прогноз Ленинградской области разрабатывается и корректируется в порядке, установленном Правительством Ленинградской области, и утверждается Губернатором Ленинградской области за шесть месяцев до даты проведения выборов Губернатора.

Прогноз Ленинградской области рассматривается и при необходимости корректируется ежегодно, одновременно с подведением итогов социально-экономического развития за прошедший год.

Концепция (стратегический план) социально-экономического развития Ленинградской области.

Назначение концепции (стратегического плана) социально-экономического развития Ленинградской области

Концепция Ленинградской области формируется на основании прогноза Ленинградской области и предвыборной программы избранного Губернатора Ленинградской области с учетом общественных интересов, основных направлений и приоритетов развития Российской Федерации, потенциала области и прогнозируемых тенденций его изменения.

Концепция Ленинградской области служит консолидации государственных, общественных и частных усилий и инициатив по развитию области и обеспечению преемственности государственной политики.

Состав и структура концепции (стратегического плана) социально-экономического развития Ленинградской области

Концепция Ленинградской области разрабатывается на десятилетний период и состоит из двух частей. Первая часть определяет цели и задачи на весь период. Вторая часть устанавливает цели и задачи на ближайшие пять лет.

Первая часть концепции Ленинградской области включает следующие разделы:

Оценка выводов прогноза социально-экономического развития Ленинградской области, мировых и национальных тенденций;

Основные идеи, принципы, приоритеты и целевые ориентиры социально-экономического развития и государственного управления;

Вторая часть концепции Ленинградской области включает следующие разделы:

Характеристика и анализ важнейших проблем, требующих повышенного внимания;

Система задач, приоритетов социально-экономического развития, государственного управления и механизмы их решения, исходящих из реально имеющихся ресурсов и возможностей;

Все разделы концепции Ленинградской области структурируются по области в целом, по отраслям и по территориям муниципальных образований.

Порядок и периодичность разработки концепций (стратегических планов) социально-экономического развития Ленинградской области

Концепция Ленинградской области разрабатывается в порядке, установленном Правительством, после проведения выборов Губернатора Ленинградской области и вносится избранным Губернатором на рассмотрение Законодательного Собрания не позднее 4 месяцев с момента его вступления в должность 

За один месяц до внесения в Законодательное собрание проект Концепции Ленинградской области подлежит опубликованию в средствах массовой информации для широкого общественного обсуждения.

Концепция Ленинградской области рассматривается Законодательным собранием в течение одного месяца со дня ее представления Губернатором.

Концепция Ленинградской области утверждается областным законом о концепции (стратегическом плане) социально-экономического развития Ленинградской области на соответствующий период.

Программа социально-экономического развития Ленинградской области

Назначение программы социально-экономического развития Ленинградской области

Программа Ленинградской области разрабатывается на пятилетний период с учетом мероприятий, реализуемых в более продолжительные сроки, и конкретизирует положения концепции социально-экономического развития Ленинградской области.

Программа Ленинградской области устанавливает комплексную систему целевых ориентиров социально-экономического развития и планируемых эффективных путей и средств их достижения.

Программа Ленинградской области определяет значения целевых показателей; исполнителей; необходимое ресурсное обеспечение с учетом прогнозируемых тенденций социально-экономического развития на расчетный период.

Программа Ленинградской области является основой для подготовки проектов областного бюджета, формирования региональных целевых программ, мероприятий федеральных программ, инвестиционного проектирования.

Состав и структура программы социально-экономического развития Ленинградской области

Программа Ленинградской области включает:

оценку достигнутого уровня социально-экономического развития, результатов реализации ранее установленных целей и задач;

основные направления, цели, задачи и приоритеты социально-экономической политики и методы их реализации;

макроэкономическую политику;

структурные, институциональные преобразования по отраслям и территориям;

социальную политику;

инвестиционную политику;

меры по развитию малого предпринимательства;

меры по развитию местного самоуправления;

бюджетную политику;

перечень региональных целевых программ;

перечень объектов и мероприятий, реализуемых или предлагаемых к реализации на территории Ленинградской области в составе федеральных программ;

нормативно-правовое обеспечение (перечень нормативно-правовых актов, необходимых для решения поставленных задач).

Периодичность разработки программы социально-экономического развития Ленинградской области

Программа Ленинградской области разрабатывается в порядке, установленном Правительством, и вносится Губернатором на рассмотрение Законодательного Собрания не позднее 3 месяцев со дня утверждения концепции Ленинградской области и принимается областным законом о программе социально-экономического развития Ленинградской области.

Программа Ленинградской области корректируется ежегодно. Подготовленные изменения в срок до 1 мая вносятся Губернатором в Законодательное собрание и утверждаются в форме областного закона.

Контроль за реализацией программы социально-экономического развития Ленинградской области
Оперативный контроль за выполнением мероприятий программы социально-экономического развития Ленинградской области в процессе ее реализации осуществляет Губернатор и Правительство Ленинградской области.

По итогам выполнения мероприятий программы социально-экономического развития Ленинградской области Губернатор представляет промежуточный (одновременно с прогнозом Ленинградской области) и окончательный (в составе программы на последующий период) отчет о результатах ее реализации в Законодательное Собрание Ленинградской области.

Региональные (областные) целевые Программы Ленинградской области

Назначение, порядок разработки и реализации, структура и содержание региональных (областных) целевых программ Ленинградской области

Региональные (областные) целевые программы Ленинградской области обеспечивают межведомственную и межтерриториальную согласованность мероприятий, подчиненных общим целям программы социально-экономического развития Ленинградской области, оценку их социальной, экономической и бюджетной эффективности.

Региональные (областные) целевые программы Ленинградской области являются основой для формирования областного бюджета Ленинградской области.

Порядок разработки и реализации, структура и содержание региональных (областных) целевых программ Ленинградской области определяются областным законом «О региональных целевых программах Ленинградской области».

Прогнозы, концепции и программы социально-экономического развития муниципальных образований

Назначение прогнозов, концепций (стратегических планов) и программ социально-экономического развития муниципальных образований Ленинградской области 

Прогнозы, концепции и программы муниципальных образований Ленинградской области являются формой территориального стратегического планирования. 
Прогнозы, концепции и программы муниципальных образований обеспечивают межведомственную согласованность мероприятий, проводимых и планируемых на территории муниципального образования.
Прогнозы, концепции и программы муниципальных образований учитываются при разработке аналогичных документов областного уровня.  
Наличие прогноза, концепции и программы является существенным условием финансовой поддержки муниципального образования из областного бюджета.
Порядок формирования прогнозов, концепций и программ социально-экономического развития муниципальных образований Ленинградской области 

Прогнозы, концепции и программы муниципальных образований разрабатываются администрациями муниципальных образований под руководством главы муниципального образования и утверждаются органом представительной власти муниципального образования.

Прогнозы и концепции муниципальных образований разрабатываются на долгосрочную перспективу – на 10 лет и корректируются по мере необходимости.
Программа муниципального образования разрабатываются на срок исполнения полномочий избранного главы администрации. 
Прогноз муниципального образования разрабатывается и представляется на утверждение за шесть месяцев до переизбрания действующего главы муниципального образования.
Концепция муниципального образования разрабатывается после проведения выборов главы администрации муниципального образования и утверждается в срок не позднее 3 месяцев с момента его вступления в должность.

Программа муниципального образования разрабатывается и утверждается в срок не позднее 3 месяцев со дня принятия концепции муниципального образования.

Состав и структура прогнозов, концепций и программ социально-экономического развития муниципальных образований

Содержание и структура прогнозов, концепций и программ муниципальных образований должны ориентироваться на содержание и структуру аналогичных документов областного уровня в пределах компетенции органов местного самоуправления.
Финансирование разработки прогнозов, концепций и программ социально-экономического развития муниципальных образований

Финансирование разработки прогнозов, концепций и программ муниципальных образований осуществляется за счет средств местных бюджетов. Для их разработки допускается привлечение средств других источников.

Заключительные положения

Порядок вступления в силу настоящего закона

Настоящий закон вступает в силу с момента его опубликования.

Мирзалиев М. Н., Сергиенко А. М., Бобров И.В.

ДОСТУПНОСТЬ ИНФОРМАЦИИ О БЮДЖЕТНЫХ УСЛУГАХ В СФЕРЕ ОБРАЗОВАНИЯ (НА ПРИМЕРЕ ЛЕНИНГРАДСКОЙ ОБЛАСТИ)

Введение

Вряд ли существует необходимость убеждать читателя в важности образования в нашей жизни. Несмотря на то, что в настоящее время появилось множество частных учебных заведений, государственная система образования в России оставляет за собой ведущую роль в деле воспитания и образования подрастающего поколения. Общедоступное и бесплатное дошкольное, основное общее и среднее профессиональное образование в государственных или муниципальных образовательных учреждениях и на предприятиях гарантировано гражданам нашей страны Конституцией.
Но часто ли мы задумываемся о том, что такое «бесплатное образование»? Все ли потребители образовательных услуг понимают, что «бесплатное» - это значит за счет бюджета? Задаем ли мы себе вопрос: за счет какого бюджета? Федерального, регионального, местного? Многие ли из нас хотят знать, как тратятся бюджетные средства на образование?

Общедоступность образования, провозглашенная в Федеральном законе «Об образовании»
 в качестве одного из важнейших принципов, представляет собой систему государственных гарантий, оплачиваемых из бюджетов различных уровней. Элементами этой системы являются: 

· сеть образовательных учреждений; 

· образовательные стандарты;

· образовательные программы;  

· ресурсное обеспечение (кадровое, научное, методическое, материальное, финансовое, управление). 

Общедоступное или бесплатное образование, гарантированное государством – это и есть те самые услуги, оказываемые населению дошкольными, общими, средними профессиональными и высшими учебными заведениями за счет средств бюджетов различных уровней – образовательные бюджетные услуги.

Программа бюджетного федерализма
 определяет в качестве образовательных бюджетных услуг населению следующие виды образования: 

· дошкольное образование; 

· общее (школьное) образование (поддержание системы); 

· общее образование (программы развития); 

· школы-интернаты; 

· начальное и среднее профессиональное образование; 

· начальное и среднее профессиональное образование для инвалидов;

· переподготовка и повышение квалификации; 

· высшее образование.

Не затрагивая более общие проблемы, связанные с участием населения в бюджетном процессе в целом, авторы настоящей работы предприняли попытку анализа существующих расходов регионального бюджета на образовательные услуги, а также доступности для населения информации, необходимой для определения размера расходов и распределения этих расходов между бюджетами, оценки и соизмерения затрат и результатов в сфере образования на примере Ленинградской области.

В таблицах (см. Приложения 1-5) приводятся параметры, характеризующие состояние сферы «образование» в разрезе всех муниципалитетов Ленинградской области. Параметры выбраны из статистики, паспортов муниципальных образований и их перечень согласован со специалистами Комитета по образованию Ленинградской области. (Удельный вес( каждого параметра в расчете частного индикатора состояния сферы образования также согласован с указанными параметрами.

Региональный бюджет и расходы на образование

Расходы областного бюджета на образование за последние три года наглядно можно проследить по следующей таблице.

Таблица 1

Динамика расходов областного бюджета на образование по годам

	Статьи расходов
	2001

	2002

	2003


	Образование
	1135577
	1550083 
	1982274 

	Общее образование 
	879696
	1201783 
	1472383 

	Начальное профессиональное образование
	1395
	2257 
	2776 

	Среднее профессиональное образование
	46353
	64207 
	82893 

	Переподготовка и повышение квалификации
	18941
	32308 
	38046 

	Высшее профессиональное образование
	55757
	68494 
	89289 

	Прочие расходы в области образования
	57046
	181034 
	296887 

	Государственные капитальные вложения на безвозвратной основе 
	76389 
	-
	-


Следует отметить, что более подробной информации по интересующему нас вопросу действующие законы Ленинградской области о бюджете не содержат. Однако и неспециалисту понятно, что такие, весьма общие, цифры ничего не говорят о действительных расходах областного бюджета на образовательные услуги, кроме совершенно очевидного – расходы на образование увеличились.

Возможно, более наглядно показывают расходование бюджетных средств различные целевые образовательные программы, которые составляют достаточно весомую часть бюджетных затрат на образование. Так, к примеру, в соответствии с Региональной целевой программой развития образования Ленинградской области на 2001-2005 годы
, предусматривающей два этапа реализации, можно узнать, что:
	Объем финансовых ресурсов, необходимых для реализации программы в 2002 году
	Всего 33235,6 тыс. руб., в том числе: 

федеральный бюджет - 11263,0 тыс. руб., 

областной бюджет - 11604,0 тыс. руб.,

бюджеты муниципальных образований - 9068,6 тыс. руб., 

внебюджетные средства - 1300,0 тыс. руб. 

Кроме того: капитальное строительство - 69780,0 тыс. руб. 

(средства предусмотрены в областном бюджете для комитета по строительству)

	Объем финансирования, необходимый для завершения программы (2003-2005 годы)
	Всего 313619,3 тыс. руб., в том числе:

федеральный бюджет - 198750,0 тыс. руб., 

областной бюджет - 75714,0 тыс. руб., 

в том числе капитальное строительство - 25000,0 тыс. руб. (2003 год), 

бюджеты муниципальных образований - 28555,3 тыс. руб.,

внебюджетные средства - 10600,0 тыс. руб.


Из Программы также можно узнать об основаниях для разработки программы; сроках и этапах ее реализации; целях и основных задачах; мероприятиях и ожидаемых конечных результатах; важнейших целевых показателях программы; кто заказчик и кто исполнитель и еще многое-многое другое, но неясным останется вопрос: на что именно будут потрачены в 2003-2005 годах 75714 тыс. руб. областного бюджета и 285555,3 тыс. руб. – бюджетов 29 муниципальных образований области.

Местные бюджеты и образовательные услуги

В 2002 году  местные бюджеты Ленинградской области направили 21,3%, а областной бюджет - 25,5%  от всех своих расходов на финансирование сферы образования (более высокая доля расходов была у местных бюджетов только по разделу "Жилищно - коммунальное хозяйство" - 35,5%).

Средства бюджета являются основным источником финансирования муниципальной сферы образования. Уровень финансового обеспечения сферы образования напрямую зависит от "качества" межбюджетных отношений, и "прозрачности" определения суммы расходов для каждого объекта образования в бюджете соответствующего уровня. Представляется, что соблюдение принципа прозрачности означает и информирование населения о содержании, процедурах, методах, параметрах определения расходов бюджетов, в том числе и на образование.

Формирование расходов бюджетов, в том числе и на сферу образования, производится в соответствии с классификацией расходов бюджетов Российской Федерации
. Такая структура расходов дает представление населению о выполняемой функции (раздел и подразделы расходов, см. Приложение 1), конкретном направлении деятельности (целевая статья расходов) и детализации вида деятельности (виды расходов в пределах целевой статьи) конкретного распорядителя  средств местного бюджета (ведомственная классификация). Экономическое содержание расходов представлено экономической классификацией расходов. Данный тип информации, на наш взгляд, является самым доступным (открытым) как для населения, так и для депутатов представляющих население в представительных (законодательных) органах власти
. Однако, достаточно ли такого типа "бюджетной" информации для формирования представления населения о состоянии дел в сфере образования? 

В Ленинградской области в настоящее время используются две методики
 оценки состояния социальной сферы, включающие в себя, в том числе сферу «образование». Одна позволяет оценить уровень развития системы образования и предоставления образовательных услуг обобщенно в составе интегрального показателя уровня жизни населения Ленинградской области. Другая позволяет оценить изменения уровня образовательных услуг в разрезе каждого муниципального образования. Статистические показатели, характеризующие состояние сферы «образование» приведены в Приложении 2. Показатели, представленные в Приложениях 2 и 3 используются в процессе проведения конкурса муниципальных образований Ленинградской области по итогам социально-экономического развития за год.

Представленная в Приложениях 2-5 информация характеризует, в какой-то мере,  процессы, происходящие в сфере образования в муниципалитетах области. Также эта информация позволяет сделать вывод о величинах территориальной неравномерности расположения объектов образования, их финансирования и изменения состояния сферы образования. Естественно, что кроме представленной в работе информации существует и активно используется другая. Однако главными потребителями такого рода информации являются прежде всего органы государственной власти и местного самоуправления. Такая информация может обслуживать достаточно узкую область деятельности (например, только подведение итогов развития за год). 

Представленные в работе показатели в явном виде не отражают, например, мнение потребителей образовательных услуг (ученики, их родители и т.д.) о качестве функционирования областной системы образования.

Однако, для решения в первом приближении задачи выявления изменений в сфере образования и объяснение этих изменений вполне достаточно, например, данных Приложения 3. Но, чем глубже и интенсивнее сдвиги в объективных условиях развития образования и запросах, которые эта сфера призвана удовлетворять, чем настоятельнее потребности в реформировании самой этой сферы, тем менее допустимо, на наш взгляд, полагаться на упрощенные образцы и оценочные модели. Учитывая это обстоятельство, не следует предъявлять к таким моделям и  чрезмерно высокие требования, в частности, ожидать, что на их основе удастся найти решение, снимающее противоречия не совпадающих интересов. 

Идеальных формализованных методов оценки затрат и результатов видимо не существует, иначе подготовку и принятие бюджета можно было бы превратить в сугубо техническую операцию. Применение предложенных методов оценки состояния дел в сфере образования дает, возможность отсечения заведомо худших вариантов и нахождении удачных альтернатив, которые иначе оставались бы без должного внимания. 

Заключение

Когда мы говорим об информации, которая могла бы быть полезной гражданам – потребителям образовательных услуг, то, прежде всего, подразумеваем информацию, которая: 

· достаточно подробна (детализирована); 

· доступна пониманию заинтересованных неспециалистов.

Поскольку объем статьи не позволяет сделать более подробный анализ расходов регионального и местных бюджетов на образовательные услуги, авторы данной работы попытались осветить только некоторые аспекты проблемы. Последнее представляется весьма важным с точки зрения способности служить альтернативой, с одной стороны, принятию решений, подчиненных, в конечном итоге, интересам бюрократии, а с другой – планированию предстоящих расходов “от достигнутого уровня”, когда затраты определяются исходя из ранее сложившихся пропорций. Инерционность общественных расходов, характерная для планирования “от достигнутого”, чревата разного рода рисками. Прежде всего, возникает тенденция к многократному повторению уже однажды допущенных ошибок. Но, даже если предположить, что в прошлом структура расходов была близка к оптимальной, ее чрезмерно длительная консервация неизбежно приходит в противоречие с меняющимися потребностями и новыми возможностями.

Для представления населению, возможно, нужны иные простые и понятные критерии оценки целесообразности ассигнования средств на отдельные виды «образовательных» расходов и соизмерения этих расходов с получаемыми результатами.

Весьма непростым является вопрос востребованности населением этой информации. Как сделать ее доступной и донести населению? Как научить население оценивать результаты выполненной для них работы (качество предоставленной услуги)?   С другой стороны – как согласовать процесс  выделения  бюджетных ассигнований с оценкой удовлетворенности населения качеством и количеством оказываемых услуг?  

Возможно, это проще реализовать через некоммерческие организации, представляющее интересы определенных групп населения? Или через такой важный инструмент как попечительские советы при образовательных учреждениях, которые до сих пор не нашли достойного применения в системе образования Ленинградской области?

Приложение 1

Структура
 фактических  расходов бюджета Ленинградской области в 2002 г., тыс.руб.
	Уровень бюджетов
	Всего расходов по разделу "Образование", в том числе по подразделам:
	Дошкольное образование
	Общее образование
	Начальное профессиональное образование
	Среднее профобразование
	Переподготовка и повышение квалификации
	Высшее профобразование
	Прочие расходы в области образования

	Местные бюджеты
	1648285
	676417
	863776
	1063
	
	1817
	
	105212

	Областной бюджет
	1549219
	
	1200922
	2257
	64207
	32308
	68494
	181031

	Консоли-дирован-ный бюджет
	3197504
	676417
	2064698
	3320
	64207
	34125
	68494
	286243


Приложение 2

Показатели состояния сферы образования в муниципалитетах Ленинградской области в 2002 году

	№
	Муниципальные образования
	Обеспеченность населения местами в ДДУ, мест/тыс. жителей
	Обеспеченность населения местами в школах, мест/тыс. жителей
	Обеспеченность населения местами в учреждениях профтехобразования, мест/тыс. жителей
	Численность учащихся в гос. дневных школах (2001/2002 гг.), тыс. чел.
	Численность учителей в гос. дневных школах (2001/2002 гг.), чел.
	Доля учащихся школ занимающихся во 2 смену

	1
	Бокситогорский р-н
	36,6
	189,6
	21,3
	4070
	357
	0,000

	2
	г. Волхов
	42,6
	122,9
	44,2
	5446
	388
	0,014

	3
	Всеволожский р-н
	37,1
	94,4
	13,0
	16091
	1201
	0,02

	4
	Выборгский район
	51,9
	130,1
	14,7
	20383
	1331
	0,09

	5
	г. Гатчина
	32,0
	84,7
	26,4
	9581
	647
	0,29

	6
	г. Ивангород
	33,7
	151,7
	0,0
	1442
	94
	0,13

	7
	Кингисеппский р-н
	65,1
	170,6
	15,9
	8223
	585
	0,11

	8
	Киришский район
	48,7
	104,2
	27,1
	7475
	529
	0,13

	9
	Кировский район
	41,4
	116,2
	15,4
	8734
	602
	0,05

	10
	Лодейнополь-ский р-н
	45,0
	149,9
	6,4
	4117
	325
	0,00

	11
	Лужский район
	37,6
	168,2
	13,8
	9711
	816
	0,10

	12
	г. Пикалево
	53,2
	130,4
	19,8
	3009
	165
	0,05

	13
	Подпорожский р-н
	35,9
	166,9
	22,5
	4368
	0
	0,00

	14
	Приозерский р-н
	25,6
	143,6
	14,5
	7042
	597
	0,20

	15
	Сланцевский район
	43,7
	111,3
	16,8
	4940
	329
	0,12

	16
	г. Сосновый Бор
	61,6
	182,0
	20,7
	7433
	565
	0,03

	17
	Тихвинский район
	30,0
	96,3
	22,2
	8736
	620
	0,07

	18
	Тосненский район
	42,3
	112,5
	12,6
	12166
	0
	0,20

	19
	г. Шлиссельбург
	31,2
	86,8
	31,4
	1497
	112
	0,25

	20
	Волосовский район
	49,2
	152,2
	11,8
	5736
	524
	0,01

	21
	Волховский район
	34,3
	200,3
	22,2
	4101
	377
	0,00

	22
	Гатчинский район
	35,6
	131,3
	9,5
	7444
	975
	0,20

	23
	Ломоносовский р-н
	51,4
	147,4
	9,4
	5588
	446
	0,04

	24
	Колтушская волость
	35,3
	45,7
	0,0
	628
	61
	0,15

	25
	г. Коммунар
	35,3
	136,8
	0,0
	2006
	136
	0,00

	26
	п. Кузнечное
	35,6
	177,9
	0,0
	587
	0
	0,00

	27
	г.Новая Ладога
	40,6
	132,1
	42,5
	1222
	101
	0,00

	28
	г. Светогорск
	39,7
	129,1
	72,2
	1882
	105
	0,16

	29
	п. Сертолово
	20,7
	72,3
	0,0
	3462
	0
	0,30

	Средние показатели
	42,0
	129,4
	17,0
	177120
	11988
	9,3


Приложение 3

Оценка изменений показателей состояния сферы образования в муниципалитетах Ленинградской области в 2002 г. по сравнению с 2001 г.

	№
	Муниципальные образования
	Обеспеченность населения местами в ДДУ
	Обеспеченность населения местами в школах
	Число мест в учреждениях профтехобразования
	Численность учащихся в гос. дневных школах 
	Численность учителей в гос. дневных школах
	Доля учащихся школ занимающихся во 2 смену

	1
	Бокситогорский р-н
	1,569
	1,024
	1,024
	0,941
	0,844
	1,020

	2
	г. Волхов
	1,346
	1,065
	0,952
	0,957
	1,005
	1,643

	3
	Всеволожский р-н
	1,020
	0,990
	2,419
	0,939
	0,888
	3,000

	4
	Выборгский район
	0,986
	1,002
	1,005
	0,969
	0,867
	1,565

	5
	г. Гатчина
	0,994
	1,037
	1,543
	0,959
	0,980
	1,220

	6
	г. Ивангород
	0,945
	1,026
	0,000
	0,898
	0,803
	1,154

	7
	Кингисеппский р-н
	1,686
	1,591
	0,999
	0,941
	0,743
	1,205

	8
	Киришский район
	0,873
	0,787
	0,958
	0,860
	0,775
	1,000

	9
	Кировский район
	1,218
	1,006
	1,000
	0,858
	0,865
	1,071

	10
	Лодейнопольский р-н.
	1,592
	1,055
	0,972
	0,937
	0,874
	1,000

	11
	Лужский район
	0,885
	1,006
	0,616
	0,924
	0,974
	1,292

	12
	г. Пикалево
	1,351
	1,012
	1,012
	0,918
	0,797
	1,200

	13
	Подпорожский р-н
	1,014
	1,009
	1,014
	0,933
	0,000
	1,070

	14
	Приозерский р-н
	0,682
	1,004
	1,007
	0,950
	0,997
	1,065

	15
	Сланцевский район
	0,969
	1,008
	1,008
	0,929
	0,825
	1,164

	16
	г. Сосновый Бор
	0,978
	0,998
	0,998
	0,915
	0,939
	1,065

	17
	Тихвинский район
	0,851
	1,007
	1,447
	0,925
	0,812
	1,986

	18
	Тосненский район
	0,982
	1,001
	1,001
	0,934
	0,000
	1,260

	19
	г. Шлиссельбург
	1,000
	0,857
	0,406
	0,955
	1,067
	1,012

	20
	Волосовский район
	0,987
	1,009
	1,387
	0,945
	1,038
	1,000

	21
	Волховский район
	1,012
	1,012
	1,012
	0,882
	0,881
	1,000

	22
	Гатчинский район
	0,907
	1,027
	1,468
	0,667
	1,047
	1,970

	23
	Ломоносовский р-н
	0,832
	1,001
	0,672
	0,934
	0,920
	1,000

	24
	Колтушская волость
	0,935
	0,935
	0,000
	0,816
	0,938
	1,200

	25
	г. Коммунар
	1,090
	1,018
	0,000
	0,926
	0,727
	1,000

	26
	п. Кузнечное
	1,233
	1,555
	0,000
	0,824
	0,000
	1,000

	27
	г.Новая Ладога
	1,009
	1,009
	1,009
	0,958
	1,063
	1,060

	28
	г. Светогорск
	1,000
	1,114
	2,795
	0,918
	1,061
	1,081

	29
	п. Сертолово
	1,120
	0,975
	0,000
	0,918
	0,000
	1,133

	Средние показатели
	1,020
	1,023
	1,129
	0,914
	0,799
	1,309

	Наихудшие показатели
	1,120
	0,935
	0,000
	0,667
	0,000
	1,000

	Наилучшие показатели
	1,034
	1,012
	2,795
	0,969
	1,067
	3,000


Приложение 4

Показатели "объема работы" в сфере образования в муниципалитетах Ленинградской области в 2001г.

	№
	Муниципальные образования
	Общие расходы на 1 место в школах и ДДУ, руб./место
	Капитальные расходы на 1 место в школах и ДДУ, руб./место
	Расходы на выплату з/п на 1 место в ДДУ и школах, руб./место
	Расходы на 1 учащегося (воспитанника), руб.

	1
	Бокситогорский рн
	3741,0
	27,7
	1209,2
	5805,6

	2
	г. Волхов
	6378,6
	41,6
	2610,6
	6381,1

	3
	Всеволожский рн
	6693,1
	113,4
	2447,3
	6328,2

	4
	Выборгский район
	4824,4
	80,4
	1594,1
	5737,0

	5
	г. Гатчина
	5517,4
	106,5
	2630,3
	3945,7

	6
	г. Ивангород
	3507,2
	0,0
	1545,0
	3831,0

	7
	Кингисеппский рн
	6646,4
	32,1
	2743,2
	6382,9

	8
	Киришский район
	10116,2
	508,6
	4491,0
	11308,3

	9
	Кировский район
	4044,9
	14,8
	1410,0
	4214,7

	10
	Лодейнопольский рн.
	4651,0
	16,1
	1713,6
	5311,1

	11
	Лужский район
	2152,2
	252,3
	853,0
	3059,0

	12
	г. Пикалево
	8100,1
	166,1
	2765,9
	7957,5

	13
	Подпорожский рн
	5321,3
	6,8
	2224,9
	6102,7

	14
	Приозерский рн
	4218,1
	118,7
	1591,0
	4909,6

	15
	Сланцевский район
	4524,5
	106,4
	1426,0
	5308,4

	16
	г. Сосновый Бор
	4648,5
	61,3
	1747,6
	6852,2

	17
	Тихвинский район
	4188,7
	57,4
	2001,9
	3889,5

	18
	Тосненский район
	4561,8
	84,0
	1580,6
	4778,8

	19
	г. Шлиссельбург
	4875,2
	10,0
	2277,2
	3960,4

	20
	Волосовский район
	3095,3
	29,4
	1135,8
	3929,3

	21
	Волховский район
	1759,0
	17,8
	1104,2
	2973,6

	22
	Гатчинский район
	3562,5
	39,7
	1305,0
	4871,4

	23
	Ломоносовский рн
	4117,0
	46,1
	1243,5
	7656,1

	24
	Колтушская волость
	8382,1
	85,1
	3664,2
	6064,8

	25
	г. Коммунар
	6587,5
	795,5
	2430,5
	7144,7

	26
	п. Кузнечное
	4196,6
	0,0
	786,6
	3507,0

	27
	г.Новая Ладога
	4276,0
	6,6
	1683,1
	4722,4

	28
	г. Светогорск
	10642,1
	293,2
	4229,8
	9335,2

	29
	п. Сертолово
	2626,0
	490,6
	297,0
	1635,6

	Итого
	4825,2
	107,9
	1838,2
	5520,2


Приложение 5

Результаты работы сферы образования в муниципалитетах Ленинградской области в 2001 г.

	№
	Муниципальные образования
	Выпускники 11-х классов, чел
	Выпускники 9-х классов, чел
	Выпускники, окончившие  школу  с золотой медалью, чел
	Выпускники, окончившие школу с серебряной медалью, чел

	1
	Бокситогорский рн
	241
	529
	3
	10

	2
	г. Волхов
	365
	697
	3
	15

	3
	Всеволожский рн
	674
	1315
	23
	27

	4
	Выборгский район
	1346
	2282
	13
	57

	5
	г. Гатчина
	605
	1069
	20
	40

	6
	г. Ивангород
	59
	186
	0
	2

	7
	Кингисеппский рн
	628
	864
	18
	24

	8
	Киришский район
	751
	1063
	0
	0

	9
	Кировский район
	604
	1265
	6
	22

	10
	Лодейнопольский рн.
	356
	518
	8
	21

	11
	Лужский район
	699
	1239
	6
	31

	12
	г. Пикалево
	252
	309
	3
	14

	13
	Подпорожский рн
	343
	524
	2
	19

	14
	Приозерский рн
	412
	847
	5
	6

	15
	Сланцевский район
	303
	673
	0
	13

	16
	г. Сосновый Бор
	671
	1010
	10
	25

	17
	Тихвинский район
	741
	1296
	12
	22

	18
	Тосненский район
	749
	1521
	11
	25

	19
	г. Шлиссельбург
	64
	232
	0
	3

	20
	Волосовский район
	403
	693
	2
	5

	21
	Волховский район
	265
	563
	0
	11

	22
	Гатчинский район
	661
	1307
	30
	38

	23
	Ломоносовский рн
	347
	735
	4
	19

	24
	Колтушская волость
	41
	90
	1
	4

	25
	г. Коммунар
	256
	254
	3
	5

	26
	г.Новая Ладога
	79
	154
	0
	5

	27
	г. Светогорск
	148
	267
	0
	1

	28
	п. Сертолово
	231
	424
	8
	13

	Итого
	12294
	21926
	191
	477


Степанов А.А.

ПРИОРИТЕТЫ ФОРМИРОВАНИЯ НАЛОГОВЫХ ЛЬГОТ В РЕГИОНЕ  (НА ПРИМЕРЕ ПСКОВСКОЙ ОБЛАСТИ)

Формирование доходной части бюджетов различных уровней – это основа существования, как территории в целом, так и бюджета в частности. Налоговые доходы –  главный источник доходов бюджета, в том числе и на региональном уровне.

Причем потенциал налога не исчерпывается фискальной функцией. Рациональная налоговая система может быть сформирована только при условии эффективного использования регулирующей и стимулирующей функций налогообложения. Более того, практическое наличие подобных функций определяет не только конкретные элементы той или иной системы налогообложения, но и может служить критерием оценки полноты и эффективности использования потенциала налоговой системы как социально-экономического института. 

Цель данного анализа определена необходимостью сделать некоторые разъяснения относительно реализации функций налоговой системы (помимо фискальной, которую можно характеризовать как системообразующую)
. между стимулирующей и регулирующей функциями налоговой системы есть различия. Если регулирующее действие ориентировано на отраслевой и народнохозяйственный уровень, то есть макроэкономические процессы, то стимулирующая роль более приближена к микроэкономике и учитывает интересы конкретного хозяйствующего субъекта. 

Регулирующая и стимулирующая роль налогов проявляется путем влияния на спрос и предложение, инвестиции и сбережения, масштабы и темпы роста производства в целом и в отдельных отраслях экономики. Это воздействие достигается через изменения размеров ставок налогов, применение льгот и санкций, налоговых кредитов и отсрочек платежей, а также других способов. 

Таким образом, критерием разграничения является характер и уровень воздействия. Именно поэтому, исследуя региональный уровень налогообложения на примере Псковской области, мы будем говорить именно о стимулировании (стимулирующей функции) налогов имея в виду характер и объекты воздействия, а также обоснованность последнего. Потенциал налоговой системы формируется в свою очередь через взаимодействие фискальной и стимулирующей функций. Ясно, что преобладание одной из функций приводит к проблемам связанным с недостаточным исполнением другой. подобное противоречие заложено в самой природе налоговой системы, к которой: «… предъявляется целый ряд требований подчас противоречащих друг другу, поскольку за ними стоят в конечном итоге несовпадающие принципы экономической эффективности и справедливости. Выбор наиболее приемлемой структуры налогов предполагает, что если одно из требований принимается в качестве критерия, то другие должны учитываться в форме ограничений. Реальная налоговая система, не будучи идеальной, с точки зрения, какого либо отдельного критерия, рассматриваемого изолированно, может приближаться к оптимуму с позиций баланса требований в рамках имеющихся возможностей».
 

Фискальная функция налогов и налоговой системы в целом может быть выражена и проанализирована через такую категорию как налоговые доходы бюджета, с точки зрения структуры и величины последних, причем их фискальная значимость непосредственно определяет реальность потенциала стимулирующей функции. С другой стороны конкретная практика организации стимулирующей функции налогов на региональном уровне позволит оценить меры региональных органов власти, направленные на использование инструментов налогового стимулирования различных субъектов налоговых и бюджетных отношений с точки зрения их осознанности и значимости.

Анализируя структуру налоговых доходов Псковской области, следует отметить, что в целом формирование последних соответствует принципам разграничения  налоговых доходов по уровням бюджетной системы заложенным в Налоговом кодексе РФ. Не затрагивая вопроса о порядке зачисления налоговых платежей в бюджеты различных уровней, структура налоговых доходов бюджета Псковской области представлена в таблице 1.

Таблица 1.

Налоговые доходы бюджета Псковской области в 2001-2003 годах (тыс. руб.)

	№
	ДОХОДЫ БЮДЖЕТА
	2001 год
	2002 год
	2003 год

	
	
	Утверждено
	Исполнено
	Разница
	% к утв.
	Утверждено
	Исполнено
	Разница
	% к утв.
	Утверждено

	
	НАЛОГОВЫЕ ДОХОДЫ
	777536
	765336
	-12200
	-1,57
	911936
	921336
	9400
	1,03
	958472

	
	Налог на прибыль (доход), прирост капитала                       
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	299374
	321484
	22110
	7,39
	302542
	334537
	31995
	10,58
	348345

	1
	Налог на прибыль (доход) предприятий и организаций                            
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	181717
	162732
	-18985
	-10,45
	117675
	102755
	-14920
	-12,68
	98642

	2
	Налог на доходы физических лиц        
	117513
	158365
	40852
	34,76
	183872
	230489
	46617
	25,35
	248286

	3
	Налог на игорный бизнес               
	144
	387
	243
	168,75
	955
	1293
	338
	35,39
	1417

	
	Налоги на товары и услуги, лицензионныеи регистрационные сборы   
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	391810
	310192
	-81618
	-20,83
	326722
	285417
	-41305
	-12,64
	415882

	4
	Акцизы по подакцизным товарам (продукции)   
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	301200
	210409
	-90791
	-30,14
	246501
	197784
	-48717
	-19,76
	321487

	5
	Налог на покупку денежных знаков и платежных документов, выраженных в иностранной валюте   
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	3194
	3116
	-78
	-2,44
	3946
	4577
	631
	15,99
	0

	6
	Налог с продаж                        
	87416
	96667
	9251
	10,58
	75017
	82077
	7060
	9,41
	93475

	
	Налоги на совокупный доход            
	19890
	32211
	12321
	61,95
	101401
	106565
	5164
	5,09
	34335

	7
	Единый налог на вмененный доход для  определенных видов деятельности       
	19890
	32211
	12321
	61,95
	101401
	106565
	5164
	5,09
	29963

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	Налоги на имущество предприятий       
	45597
	73543
	27946
	61,29
	103374
	101036
	-2338
	-2,26
	106110

	8
	Налог на имущество предприятий        
	45597
	73543
	27946
	61,29
	103374
	101036
	-2338
	-2,26
	106110

	
	Платежи за пользование природными  ресурсами                             
	20865
	26348
	5483
	26,28
	77897
	93772
	15875
	20,38
	53600

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	9
	Плата за пользование недрами          
	1470
	2231
	761
	51,77
	0
	1045
	1045
	
	0

	10
	Плата за пользование водными объектами
	4249
	6628
	2379
	55,99
	21192
	33260
	12068
	56,95
	30100

	11
	Земельный налог                       
	8602
	7777
	-825
	-9,59
	30105
	23845
	-6260
	-20,79
	54189

	12
	Плата за нормативные и сверхнормативные выбросы (сбросы) вредных веществ,     

размещения отходов 
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	6000
	8786
	2786
	46,43
	7390
	9147
	1757
	23,78
	0

	13
	Плата за право пользования объектами  животного мира                        
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	544
	926
	382
	70,22
	1455
	1470
	15
	1,03
	1255

	14
	Прочие налоговые доходы               
	
	1558
	1558
	
	19013
	25986
	6973
	36,67
	23210

	
	НЕНАЛОГОВЫЕ ДОХОДЫ
	45634
	48281
	2647
	5,80
	45395
	46837
	1442
	3,18
	56249

	
	ИТОГО 
	848072
	813617
	-34455
	-4,06
	957331
	968164
	10833
	1,13
	1014721


Данные таблицы показывают, что основную фискальную нагрузку в областном бюджете несут налоги на доходы физических лиц и предприятий, которые составляют в среднем около 40% доходов бюджета за последние три года. В данной группе наблюдается следующая тенденция: налог на доходы физических лиц по исполнению растет на 34% и  25% соответственно, а поступления от налога на прибыль по исполнению меньше в среднем на 11%. При этом наблюдается сокращение доли поступлений по налогу на прибыль и одновременный рост значения подоходного налога. 

Не менее важным источником формирования областного бюджета являются налоги на товары и услуги, лицензионные и регистрационные сборы, которые составляют в среднем около 40% доходов бюджета за последние три года. При этом наиболее важная часть этой группы – акцизы сократилась по сравнению с запланированными суммами на 30% и 48% соответственно за 2001 и 2002 годы.

Далее следует налог с продаж (около 11%), налог на имущество предприятий (в среднем 6%), налог на вмененный доход и платежи за пользование природными ресурсами (по 3% в среднем соответственно). При этом налоговые доходы составляют более 90% доходов бюджета.  (Подробнее см. приложения 1 и 2).

Таким образом, фискальная функция налогов при формировании областного  бюджета выражена достаточно ярко, а потенциал формирования стимулирующей функции достаточно широк. 

Анализируя налоговые льготы как основной инструмент активизации стимулирующей функции налогообложения (по материалам закона Псковской области о налоговых льготах на 2003 год) следует отметить следующее. Наиболее значимыми шагами в 2003 году следует отнести льготы по налогу на прибыль и имущество предприятий, поскольку в этих случаях налицо конфликт между фискальной и стимулирующей функциями налоговой системы. Данные льготы предполагают полное или частичное освобождение от уплаты налогов по средствам дифференциации ставок или уменьшение суммы налога.

Систему льготирования можно условно разделить на социально стимулирующую и собственно стимулирующую (предполагающую экономическую основу льготирования). При этом социальная составляющая стимулирования не менее важна, однако основывается скорее на альтруистических мотивах и интересах, нежели на  экономической основе.

Социальная составляющая достаточно сильно выражена при формировании регионального бюджета, в том числе и доходной его части на 2003 год. В структуре налога на имущество предприятий она выражена через предоставление льгот следующим группам налогоплательщиков: организациям общественного питания, обслуживающих школьников и/или студентов, и/или инвалидов, и/или пенсионеров, и/или другие социально незащищенные слои населения области, выручка от реализации собственной кухонной продукции у которых составляет не менее 50% общей выручки, некоммерческим организациям, занимающимся предоставлением жилья гражданам с использованием системы ипотечного жилищного кредитования.

С точки зрения экономически обусловленного стимулирования следует выделить такие направления экономической деятельности как: производство товаров детского ассортимента, добыча и переработка известнякового камня, авиа и речные перевозки, производство и переработка алкогольной продукции, потребительская кооперация, ипотечное жилищное кредитование.

В структуре налога на прибыль предоставляется пониженная ставка –12%, причем стимулирование носит исключительно социальную направленность, поскольку субъектами льготирования выступают общественные организации инвалидов и  некоммерческие организации, занимающиеся предоставлением жилья гражданам с использованием системы ипотечного жилищного кредитования.

Особенно ярко социальный принцип стимулирования выражен также в системе региональных льгот по земельному налогу: освобождаются организации инвалидов и религиозные организации, осуществляющие строительство культовых сооружений, при условии целевого использования высвободившихся средств. Наибольшее количество льгот предусмотрено по транспортному налогу, однако их значение незначительно из-за небольших поступлений по данному налогу в региональный бюджет. В целом система льгот, запланированная на 2003 год, носит социальный характер. Наибольшее число льгот   получают организации инвалидов, некоммерческие и религиозные организации. 

Если рассматривать экономически обоснованный аспект регулирования, то он не достаточно развит. Характер системы приобретают льготы для таких направлений экономической деятельности, как производство и переработка алкогольной продукции. Приоритетность данной отрасли выражена в законе «О государственной поддержке предприятий производящих алкогольную продукцию», действующем с 1999 года и направленным на «повышение качества и конкурентоспособности алкогольной продукции, производимой и реализуемой на территории Псковской области, на прекращение нелегального оборота алкогольной продукции, а также на увеличение налоговых поступлений в бюджет Псковской области за счет увеличения объемов производства и реализации продукции». 

Основным методом стимулирования служит предоставление организациям, производящим спирт пищевой этиловый из зерна,  субвенции в размере 50% от величины акциза, зачисляемого в бюджет Псковской области за реализованную продукцию. С точки зрения конфликта фискальной и стимулирующей функций налогообложения, это решение принципиально (акцизы – основа региональных налоговых доходов). Даже если признать тезис об увеличении доходов бюджета за счет увеличения объемов производства и реализации алкогольной продукции экономически обоснованным, то социальные последствия подобного стимулирования вызывают большие сомнения.

Помимо этого выделяются как приоритетные потребительская кооперация, ипотечное жилищное кредитование.

Стимулирование зачастую понимается только как освобождение от налоговых обязательств, однако, это не исчерпывает сути стимулирования, инструментом которого может являться лицензирование различных видов деятельности, что позволяет достаточно полно определить  систему требований, которые могут быть основой развития отрасли. Именно на таком тезисе основаны областные законы о лицензировании лесозаготовительной отрасли, которые направлены на предотвращение варварской вырубки лесов и должны стимулировать пользователя вкладывать деньги в воспроизводство лесных ресурсов. Целью реформ, основным последствием которых пока является увеличение на 42% по сравнению с 2003 годом запланированных доходов областного бюджета от платежей за пользование природными ресурсами, является воспроизводство лесного фонда области и укрупнения лесозаготовительных предприятий. Несмотря на неоднозначность в краткосрочном периоде последствий такого решения, данная программа стимулирования наглядно иллюстрирует тезис о том, что основным критерием для оценки стимулирующей функции налогов (и региональных в том числе) является не столько  наличие инструментов осуществления подобного стимулирующего воздействия, но и направленность этого воздействия (мотивации органов власти), кроме того, и соответствие подобных мер интересам общества. 

 В заключении следует заметить, что эффективность региональной системы стимулирования в ее экономическом аспекте недостаточна, из-за отсутствия единого осознанного представления о приоритетности развития той или иной сферы экономической деятельности. Кроме того, достаточно ярко выражен конфликт между экономической и социальной направленностью стимулирования, как с точки зрения целей, так и последствий последнего. Регулирование различных мотивов и интересов, выраженных в стимулирующей функции регионального бюджета и налогов в частности должно быть основой для диалога общества (общественных организаций) и государства. Причем, как показывает практика, интересы необходимо не только соотносить и регулировать, но и актуализировать. Только в этом случае система стимулирования может быть охарактеризована как рациональная и эффективная. 

В связи с этим необходимо отметить, что подобный анализ налоговых льгот предоставляемых местными органами власти, может быть полезен органам местной власти (их представителям) для осознания обоснованности налоговых льгот с точки зрения основных направлений развития региона, их соответствия региональной экономической политике и общественным интересам. Кроме того, и общественные организации могут использовать полученную информацию для защиты интересов в ситуациях когда налоговые льготы не обоснованы с точки зрения общественных интересов, в том числе и экономически (например при предоставлении льгот предприятиям тех или иных отраслей). 

Немаловажным является также использование этой информации для обоснования собственных «претензий» на те или иные налоговые льготы, поскольку как показывает практика  властные структуры часто обосновывают те или  свои шаги общественными интересами. На наш взгляд правильной была бы ситуация, когда общественные организации «конкурировали» бы с государством за принятие тех или иных решений, в том числе и с точки зрения налоговых льгот. А для того чтобы успешно конкурировать необходимо не только обладать информацией, но и уметь анализировать и интерпретировать ее. Тем более что в рамках налоговой системы, как показал анализ, подобное взаимодействие обоснованно самой природой взаимоотношений налогоплательщика и государства, и оно просто необходимо для создания эффективной системы налогообложения как экономически так и социально. 

Приложение 1

Структура доходов бюджета Псковской области в 2001-2003 годах
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Приложение 2

Структура налоговых доходов бюджета Псковской области в 2001-2003 годах
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Клисторин В.И.

АНАЛИЗ РЕЗУЛЬТАТОВ НАЛОГОВО-БЮДЖЕТНОЙ ПОЛИТИКИ И МЕЖБЮДЖЕТНЫХ ОТНОШЕНИЙ (НА ПРИМЕРЕ НОВОСИБИРСКОЙ ОБЛАСТИ)

Информационной основой региональной политики, понимаемой как пространственной проекции промышленной политики, направленной на стимулирование экономического роста и занятости, является оценка социально-экономической ситуации в регионах – субъектах РФ и расположенных на их территории муниципальных образованиях. Та же информация в принципе должна использоваться и для определения размеров и форм финансовой поддержки региональных и местных органов власти со стороны вышестоящих бюджетов. Таким образом, возникает необходимость оценки социально-экономической ситуации в региональном разрезе, что определяется стратегическими (региональная политика) и тактическими (налогово-бюджетная политика) целями. 

В принципе все необходимые данные должна предоставлять регулярная статистика и основанная на ней система мониторинга социально-экономической ситуации в регионах России. В данном направлении делается немало: регулярно выпускаются статистические справочники «Регионы России», информация по регионам публикуется в Российском статистическом ежегоднике, регулярно выходят статистические сборники по федеральным округам и отдельным субъектам РФ, подготавливаемые региональными управлениями Госкомстата РФ.

Перечень показателей и, главное, качество имеющихся данных не всегда удовлетворяют исследователей, но работа с официальной статистикой имеет то преимущество, что гарантирует единство информационной базы для различных исследователей и, в принципе, позволяет проверить полученные результаты.

Для оценки результатов налогово-бюджетной политики, в частности, эффективности межбюджетных отношений можно использовать два подхода: соответствие результатов заявленным целям и приоритетам или, в случае, если цели и приоритеты четко не сформулированы или отсутствуют количественные критерии достижения этих целей, оценка общего состояния территориального образования с использованием общепринятых критериев благополучия/ неблагополучия. 

Целями налогово-бюджетной политики в части территориального развития  и межбюджетных отношений обычно провозглашаются:

· стимулирование развития производства;

· повышение собственной доходной базы муниципальных бюджетов;

· выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных бюджетов;

· поддержание и развитие существующей инфраструктуры и бюджетной сети;

· обеспечение определенного уровня предоставления общественных услуг;

· санация отдельных городов, районов и поселений и т.д. 

В принципе большинство этих целей не являются альтернативными и имеют право на существование. Проблема состоит в том, как оценить степень их достижения. 

В принципе каждая из целей определяет критерии ее достижения и систему индикаторов. Альтернативным подходом является оценка территориальной дифференциации на субфедеральном уровне, динамики дисперсии социально-экономического развития муниципальных  образований и выделения депрессивных территорий. 

На основании анализа отечественной и зарубежной литературы и определенного практического опыта можно выделить следующие индикаторы внутрирегиональной дифференциации и, соответственно, критерии выделения депрессивных регионов:

· уровень безработицы, включая долгосрочную безработицу;

· валовая продукция промышленности и сельского хозяйства в расчете на одного работающего (жителя);

· удельный показатель (уровень) денежных доходов населения;

· объем розничного товарооборота в расчете на одного жителя;

· поступления подоходного налога в расчете на одного жителя;

· расчетная величина валового внутреннего продукта (валового муниципального продукта) на одного жителя
;

· общие поступления в бюджетную систему РФ в расчете на одного жителя (работающего);

· относительное сокращение общей численности населения территориального образования.

Оценки уровня безработицы (не говоря уже о длительной безработице) в российских условиях крайне ненадежны. Проблема состоит в значительных масштабах скрытой безработицы, особенно в сельской местности и малых городах.

Показатели объемов производства мало, что дают для оценки уровней доходов населения и предприятий, особенно в сельской местности, причем динамика объемов производства и доходов часто имеет разнонаправленные тенденции. 

Душевые доходы населения в разрезе территориальных образований ниже уровня субъектов Федерации, они не рассчитываются и не публикуются. Оценки доходов населения на основании статистики розничного товарооборота и платных услуг, подоходного налога и др., существенно искажают картину в силу существенной дифференциации цен и тарифов, различной доли теневого оборота и широко распространенной практики поездки за товарами в большие города.

Статистика не дает показателей ВВП в разрезе городов, районов, муниципальных образований, а расчеты на основании данных о поступлениях НДС достаточно условны, поскольку уплата налогов производится по месту регистрации предприятий, сильно зависит от отраслевой структуры производства и, соответственно, от эффективной налоговой ставки, а также доли теневых операций.

Показатель доли собственных доходов в бюджетах плох по той причине, что очень сильно зависит от выбранной модели межбюджетных отношений в регионе. Так, передача акцизов или повышение нормативов по другим регулирующим налогам может существенно сказаться на величине этого показателя. Главное, эти изменения могут вноситься каждый год и для сопоставимости данных их следует ежегодно пересчитывать. 

В этом смысле более предпочтительным является показатель общих поступлений в налоговую систему страны, поскольку он учитывает все виды доходов и используемых ресурсов и, главное, не зависит от изменения системы межбюджетных отношений.

Экономическое и социальное неблагополучие неизбежно должно отражаться на динамике населения. Учет движения населения, равно как и налоговая статистика в целом поставлены лучше, чем другие виды отечественной статистики. Российская статистика традиционно относительно большое внимание уделяет вопросам производства и развития социальной инфраструктуры и меньше – вопросам распределения доходов. В этом смысле большие объемы собираемой социально-экономической информации малоприменимы для анализа региональных проблем как из-за набора индикаторов, так и из-за невысокой надежности данных. Хотя данные демографической и налоговой статистики также периодически пересматриваются и уточняются, масштабы уточнений обычно незначительны.

Итак, в качестве индикаторов для выделения депрессивных городов и районов предлагаются: 

· сокращение численности постоянного населения за 5 последних лет по отношению к общей численности постоянного населения;

· отношение объема поступлений в бюджетную систему РФ к среднему  уровню по региону;

· отношение оценки ВМП в расчете на 1000 жителей, рассчитанной на основе данных по производству валовой добавленной стоимости, к удельному ВРП региона.

Количественные критерии по данным индикаторам должны быть установлены с тем расчетом, что бы численность населения депрессивных территорий не превышала 10% от общей численности населения субъекта РФ.

Пример выделения депрессивных городов и районов Новосибирской области

Данные о динамике численности населения городов и районов Новосибирской области представлены в табл. 1. В принципе следует рассматривать среднегодовую численность постоянного населения, но в данной таблице приведены данные на 1.01. соответствующего года. Представляется, что для целей данной работы такой точности достаточно.

Таблица 1

Численность постоянного населения по городам и района Новосибирской области (на начало года, тыс. чел.)

	Города и районы
	1998 год
	1999 год
	2000 год
	2001 год
	2002 год
	Отношение 2002г. к 1998г.

	г. Новосибирск
	1399,1
	1402,1
	1398,5
	1393,2
	1387,8
	0,992

	Г. Барабинск
	34,9
	34,8
	34,7
	34,6
	34,3
	0,983

	Г. Бердск
	86,3
	87,0
	87,1
	87,8
	88,5
	1,025

	Г. Искитим
	68,4
	68,3
	68,1
	68,4
	68,5
	1,001

	Г. Куйбышев
	52,5
	52,4
	52,1
	51,5
	51,2
	0,975

	Г. Обь
	25,7
	25,5
	25,4
	25,3
	25,4
	0,988

	Г. Татарск
	28,2
	28,2
	28,1
	28,0
	28,0
	0,993

	Баганский
	19,8
	19,8
	19,6
	19,5
	19,3
	0,975

	Барабинский
	18,9
	18,9
	18,9
	18,9
	18,7
	0,989

	Болотнинский
	36,4
	36,0
	35,6
	35,0
	34,5
	0,948

	Венгеровский
	25,0
	24,8
	24,3
	24,1
	23,7
	0,948

	Довольнинский
	22,2
	21,9
	21,8
	21,5
	21,3
	0,959

	Здвинский
	21,3
	21,1
	21,0
	20,7
	20,5
	0,962

	Искитимский
	71,7
	72,0
	72,2
	72,3
	72,1
	1,006

	Карасукский
	52,6
	52,7
	52,6
	52,3
	51,6
	0,981

	Каргатский
	24,2
	23,7
	23,2
	22,7
	22,2
	0,917

	Колыванский
	28,4
	28,5
	28,6
	28,5
	28,3
	0,996

	Коченевский
	48,9
	48,8
	48,8
	48,7
	48,3
	0,988

	Кочковский
	17,2
	17,2
	17,3
	17,4
	17,4
	1,012

	Красноозерский
	40,5
	40,6
	40,7
	40,5
	40,3
	0,995

	Куйбышевский
	21,4
	21,2
	21,0
	20,8
	20,7
	0,967

	Купинский
	41,4
	41,5
	41,2
	41,1
	40,7
	0,983

	Кыштовский
	18,7
	18,4
	18,1
	17,8
	17,5
	0,936

	Маслянинский
	28,0
	28,1
	28,2
	28,3
	27,9
	0,996

	Мошковский
	41,6
	41,4
	41,1
	40,8
	40,4
	0,971

	Новосибирский
	113,3
	114,7
	115,3
	115,7
	116,1
	1,025

	Ордынский
	40,3
	40,6
	41,0
	41,1
	40,9
	1,015

	Северный
	12,5
	12,5
	12,3
	12,1
	11,9
	0,952

	Сузунский
	37,6
	37,5
	37,4
	37,2
	36,9
	0,981

	Татарский
	21,4
	21,3
	21,1
	21,0
	20,8
	0,972

	Тогучинский
	68,6
	68,9
	68,8
	68,6
	68,3
	0,995

	Убинский
	20,4
	20,1
	19,8
	19,5
	19,2
	0,941

	Усть-Таркский
	15,3
	15,2
	15,1
	14,9
	14,6
	0,954

	Чановский
	33,8
	33,7
	33,4
	33,2
	33,0
	0,976

	Черепановский
	54,8
	54,8
	54,7
	54,6
	54,4
	0,993

	Чистоозерный
	23,9
	23,7
	23,3
	23,0
	22,6
	0,946

	Чулымский
	30,6
	30,3
	30,0
	29,9
	29,6
	0,967

	Всего 
	2745,8
	2748,2
	2740,4
	2730,5
	2717,4
	0,990


Сокращение численности постоянного населения в размере свыше 3% наблюдалось в 12 районах с общей численностью населения 258,3 тыс. человек (около 9% населения области). Это значение можно выбрать в качестве критерия экономической и социальной неблагополучности. 

Ранее нами проводилось обследование бюджетов городов и районов области за 1996-1998 гг. и выделялись в качестве депрессивных по критерию общих душевых поступлений в бюджетную систему Новосибирской области 13-15 регионов (Клисторин и др., 2000). Для целей данного исследования аналогичная работа была проведена на данных за 1999 и 2000 гг. 

Таблица 2.

Выделение депрессивных регионов по критерию удельных поступлений в бюджетную систему РФ (+ отмечены районы, на территории которых было собрано менее 40% от среднего значения по области)

	Города и районы
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	Частота

	г. Новосибирск
	
	
	
	
	
	

	Г. Барабинск
	
	
	
	
	
	

	Г. Бердск
	
	
	
	
	
	

	Г. Искитим
	
	
	
	
	
	

	Г. Куйбышев
	
	
	
	
	
	

	Г. Обь
	
	
	
	
	
	

	Г. Татарск
	
	
	
	
	
	

	Баганский
	+
	+
	+
	
	+
	4

	Барабинский
	+
	+
	+
	+
	
	4

	Болотнинский
	
	
	
	
	
	

	Венгеровский
	+
	+
	+
	+
	+
	5

	Довольнинский
	+
	+
	
	+
	+
	4

	Здвинский
	
	
	+
	+
	+
	3

	Искитимский
	
	
	
	
	
	

	Карасукский
	
	
	
	
	
	

	Каргатский
	
	
	+
	+
	+
	3

	Колыванский
	
	
	+
	
	+
	2

	Коченевский
	+
	+
	+
	+
	
	4

	Кочковский
	
	+
	
	
	
	1

	Красноозерский
	+
	
	
	+
	+
	3

	Куйбышевский
	
	+
	+
	
	
	2

	Купинский
	+
	+
	+
	+
	+
	5

	Кыштовский
	+
	+
	+
	+
	+
	5

	Маслянинский
	
	
	
	
	
	

	Мошковский
	
	
	+
	+
	
	2

	Новосибирский
	
	
	
	
	
	

	Ордынский
	
	
	
	
	
	

	Северный
	
	
	
	
	
	

	Сузунский
	+
	
	
	
	+
	2

	Татарский
	
	
	
	
	+
	1

	Тогучинский
	
	
	
	
	
	

	Убинский
	+
	+
	+
	+
	+
	5

	Усть-Таркский
	+
	
	+
	+
	+
	5

	Чановский
	+
	+
	+
	+
	+
	5

	Черепановский
	
	
	
	
	
	

	Чистоозерный
	+
	+
	+
	+
	+
	5

	Чулымский
	+
	+
	
	+
	+
	4

	Всего 
	14
	13
	15
	15
	16
	


Данные по поступлениям налоговых платежей и других доходов в бюджетную систему НСО в разрезе городов и районов области с 2001 г. не публикуются. Вместо этого публикуется задолженность по платежам в бюджеты всех уровней. 

Расчеты проводились следующим образом. Объем поступлений в бюджетную систему РФ по каждому городу или району нормировался к численности постоянного населения этой территории и делился на среднюю величину данного показателя по области.

Пороговым значением индикатора принято 40% от среднего по региону в данном году. Поскольку значение индикатора неустойчиво (ухудшение финансового положения даже одного предприятия может существенно сказаться на значении индикатора по городу или району), рассматривалась частота попадания в группу неблагополучных по этому индикатору. Здесь в качестве критерия предлагается значение 4, т.е. из пяти рассматриваемых лет не менее 4 раз город или район должен попасть в группу худших по значению данного индикатора. Полученные оценки приведены в таблице 2. 

Оценки валового муниципального продукта (ВМП) по городам и районам области рассчитывалась исходя их данных об объеме производства в следующих отраслях: промышленность, сельское хозяйство, строительство, торговля и общественное питание. В сумме на эти четыре отрасли приходится более 2/3 производства валовой добавленной стоимости (ВДС) региона. Объем производства в указанных отраслях умножался на долю ВДС по этим отраслям. Полученный результат суммировался по районам и делился на поправочный коэффициент, отражающий долю указанных отраслей в ВВП области. 

Таблица 3

Доля валовой добавленной стоимости в выпуске по основным отраслям Новосибирской области

	Отрасль
	1999 год
	2000 год
	2001 год

	Промышленность
	43,4
	36,3
	34,4

	Сельское хозяйство
	61,7
	66,8
	64,1

	Строительство
	47,7
	39,7
	36,5

	Торговля
	52,8
	62,2
	63,8


Среди остальных (неучтенных) отраслей наибольшее значение имеют транспорт, управление, нерыночные услуги, а также чистые налоги на продукты. Полученные таким образом оценки ВМП отличаются не очень высокой точностью: ошибки по нашей оценке могут достигать 20-30%. Главными причинами расхождения являются вклад неучитываемых при расчете отраслей, а также существенная внутриотраслевая дифференциация по показателю отношения ВДС к объему производства между городами и районами. Тем не менее, данные оценки в определенной степени отражают сложившуюся ситуацию в городах и районах. Далее, на основании данных по оценке ВМП рассчитывались их удельные значения (в расчете на 1000 жителей) за 1999-2001 гг. Полученные данные приведены в следующей таблице. 

Таблица 4

Оценка ВМП городов и районов Новосибирской области на основе отраслевого производства ВДС

	Города и районы
	Оценки номинального ВМП, млн. руб.
	Оценки удельного номинального ВМП, тыс. руб. /чел.

	
	1999 год
	2000 год
	2001 год
	1999 год
	2000 год
	2001 год

	г. Новосибирск
	24183,3
	33154,1
	40922,5
	17248
	23707
	29373

	Г. Барабинск
	88,2
	180,3
	230,1
	2534
	5196
	6650

	Г. Бердск
	878,1
	721,5
	1253,9
	8293
	8284
	14281

	Г. Искитим
	847,6
	761
	1100,2
	12410
	11175
	16085

	Г. Куйбышев
	640,6
	670
	810
	11713
	12860
	15728

	Г. Обь
	185,8
	221,3
	179,5
	7286
	8713
	7095

	Г. Татарск
	81
	138,5
	211
	2872
	4929
	7536

	Баганский
	82,7
	123,6
	178,7
	4176
	6306
	9164

	Барабинский
	169,1
	171,4
	230,3
	8947
	9069
	12185

	Болотнинский
	278,9
	355,7
	466,6
	7747
	9992
	13331

	Венгеровский
	132,2
	191,9
	284,1
	5330
	7897
	11788

	Довольнинский
	165,8
	228,8
	320,3
	7570
	10495
	14898

	Здвинский
	104
	167,4
	237,1
	4929
	7971
	11454

	Искитимский
	833,2
	1175,1
	1204,8
	11572
	16276
	16664

	Карасукский
	577,8
	528,4
	744,8
	10964
	10045
	14241

	Каргатский
	149,2
	256,7
	300,8
	6295
	11065
	13251

	Колыванский
	84,6
	170,2
	230
	2968
	5951
	8070

	Коченевский
	473,5
	696,5
	863,4
	9703
	14272
	17729

	Кочковский
	128,6
	185,3
	322,4
	7477
	10711
	18529

	Красноозерский
	208,1
	287,7
	472,1
	5126
	7069
	11657

	Куйбышевский
	69,8
	129,4
	169,2
	3292
	6162
	8135

	Купинский
	182,7
	279
	384,3
	4402
	6772
	9350

	Кыштовский
	50,1
	61,1
	91
	2723
	3376
	5112

	Маслянинский
	146,3
	222
	292,9
	5206
	7872
	10350

	Мошковский
	129,9
	172
	255,7
	3534
	4185
	6267

	Новосибирский
	994,2
	1426,8
	2138,9
	8668
	12375
	18487

	Ордынский
	264,1
	401,7
	524,7
	6505
	9798
	12766

	Северный
	56,2
	93,3
	130,5
	4496
	7585
	10785

	Сузунский
	217,4
	269,2
	328,1
	5797
	7198
	8820

	Татарский
	119
	157,2
	210,1
	5587
	7450
	10005

	Тогучинский
	451,9
	626
	802,5
	6559
	9099
	11698

	Убинский
	82,4
	119,6
	176,7
	4099
	6040
	9062

	Усть-Таркский
	86,7
	128,2
	191,5
	5704
	8490
	12852

	Чановский
	110,9
	165,2
	223,8
	3291
	4946
	6741

	Черепановский
	323,6
	420,2
	552,8
	5905
	7682
	10124

	Чистоозерный
	107,9
	158
	386,7
	4553
	6781
	16813

	Чулымский
	145,3
	219,2
	237,5
	4795
	6410
	7934


Оценки удельного номинального ВМП делились на индекс-дефлятор (приводились к сопоставимым ценам 1999 г.) и складывались и делились на 3. Таким образом, удалось получить среднегодовое значение удельного ВМП по городам и районам Новосибирской области. Полученные оценки нормировались к среднему значению по области (таблица 5). 

Таблица 5

Выделение депрессивных городов и районов Новосибирской области на основе удельного ВМП

	Города и районы
	Среднегодовой УВМП за 1999-2001 гг. в ценах 1999 г.
	Отношение к среднему УВМП по области, %
	Отношение к УВМП по г. Новосибирску

	г. Новосибирск
	18686
	140,7
	100,0

	Г. Барабинск
	3727
	28,1
	19,9

	Г. Бердск
	8178
	61,6
	43,6

	Г. Искитим
	10732
	80,8
	57,4

	Г. Куйбышев
	10876
	81,9
	58,2

	Г. Обь
	6361
	82,5
	34,0

	Г. Татарск
	3965
	29,9
	21,2

	Баганский
	5133
	38,7
	27,5

	Барабинский
	8142
	61,3
	43,6

	Болотнинский
	8264
	62,2
	44,2

	Венгеровский
	6531
	49,2
	35,0

	Довольнинский
	8671
	65,3
	46,4

	Здвинский
	6343
	47,8
	33,9

	Искитимский
	11960
	90,1
	64,0

	Карасукский
	9535
	71,8
	51,0

	Каргатский
	8034
	60,5
	43,0

	Колыванский
	4378
	33,0
	23,4

	Коченевский
	11020
	83,0
	59,0

	Кочковский
	9506
	71,6
	50,9

	Красноозерский
	6210
	46,8
	33,2

	Куйбышевский
	4127
	31,1
	22,1

	Купинский
	5376
	40,5
	28,8

	Кыштовский
	2956
	22,3
	15,9

	Маслянинский
	6163
	46,4
	33,0

	Мошковский
	3702
	27,9
	19,8

	Новосибирский
	10343
	77,9
	55,4

	Ордынский
	7654
	57,6
	41,0

	Северный
	5946
	44,8
	31,8

	Сузунский
	5838
	44,0
	31,2

	Татарский
	6076
	45,8
	32,5

	Тогучинский
	7246
	54,6
	38,8

	Убинский
	5012
	37,7
	26,8

	Усть-Таркский
	7053
	53,1
	37,7

	Чановский
	3932
	29,6
	21,0

	Черепановский
	6295
	47,4
	33,7

	Чистоозерный
	7087
	53,3
	37,9

	Чулымский
	5095
	38,4
	27,3


Исходя из критерия неблагополучности 40% удельного ВМП по отношению к среднему значению по области можно выделить депрессивные города и районы. Имея данные по трем индикаторам и их пороговые значения нетрудно свести эти данные в таблице 6.

Таблица 6

Выделение депрессивных городов и районов Новосибирской области по трем критериям

	Города и районы
	Неблагополучные по демографическим показателям
	Неблагополучные по поступлениям в  бюджетную систему РФ
	Неблагополучные по УВМП
	Частота

	г. Новосибирск
	
	
	
	

	Г. Барабинск
	
	
	+
	1

	Г. Бердск
	
	
	
	

	Г. Искитим
	
	
	
	

	Г. Куйбышев
	
	
	
	

	Г. Обь
	
	
	
	

	Г. Татарск
	
	
	+
	1

	Баганский
	
	+
	+
	2

	Барабинский
	
	+
	
	1

	Болотнинский
	+
	
	
	1

	Венгеровский
	+
	+
	
	2

	Довольнинский
	+
	+
	
	2

	Здвинский
	+
	
	
	1

	Искитимский
	
	
	
	

	Карасукский
	
	
	
	

	Каргатский
	+
	
	
	1

	Колыванский
	
	
	+
	1

	Коченевский
	
	+
	
	1

	Кочковский
	
	
	
	

	Красноозерский
	
	
	
	

	Куйбышевский
	+
	
	+
	2

	Купинский
	
	+
	+
	2

	Кыштовский
	+
	+
	+
	3

	Маслянинский
	
	
	
	

	Мошковский
	
	
	+
	1

	Новосибирский
	
	
	
	

	Ордынский
	
	
	
	

	Северный
	+
	
	
	1

	Сузунский
	
	
	+
	1

	Татарский
	
	
	
	

	Тогучинский
	
	
	
	

	Убинский
	+
	+
	+
	3

	Усть-Таркский
	+
	+
	
	2

	Чановский
	
	+
	+
	2

	Черепановский
	
	
	
	

	Чистоозерный
	+
	+
	
	2

	Чулымский
	+
	+
	+
	3

	Всего 
	12
	12
	12
	22


Таким образом, хотя бы по одному из критериев неблагополучными могут быть признаны 22 территориальных образования из выделенных 37. Далее можно либо рассматривать в качестве депрессивных только те, которые неблагополучны по всем 3 критериям (3), те, которые не удовлетворяют двум и более критериям (11). Возможен вариант проведения диагностики каждого из неблагополучных хотя бы по одному из критериев территориальных образований и выделения объекты территориальной политики области на основании дополнительной информации.

Полученные оценки уровня социально-экономического развития городов и районов области пригодны не только для выявления неблагополучных и депрессивных районов. Она может быть использована для оценки проводимой региональной, налогово-бюджетной и иных политик, системы межбюджетных отношений на уровне субъекта Федерации, формулировки целей региональной политики, количественных параметров и критериев такой политики и оценок результатов как отдельных мероприятий (проектов), так и политики в целом. 

Государственная политика преодоления внутрирегиональных различий должна иметь не только “текущую” компоненту (оценка, анализ, краткосрочный прогноз складывающихся различий и собственно меры по выравниванию этих различий). Поскольку сложившиеся дифференциация уровней территориального развития явилась в значительной степени вследствие прошлых решений, следует избегать недостаточно обоснованных решений в настоящем, которые могли бы привести к нарастанию дифференциации в будущем. Потому полноценная политика выравнивания должна иметь “перспективную” компоненту, которая включала бы стратегическое планирование, долгосрочное прогнозирование, экспертизу программ и проектов.

В настоящее время основными инструментами региональной политики на региональном уровне являются межбюджетные отношения, региональные целевые социально-экономические программы, отраслевые (ведомственные) программы развития инфраструктуры (дорожное строительство, образование, здравоохранение и др.) и механизмы софинансирования содержания существующей бюджетной сети.

По нашему мнению подобные инструменты, направленные на взаимодействие только органов власти, недостаточно эффективны. Предлагается их дополнить программами развития отдельных территориальных единиц – городов и районов, использующих другие инструменты бюджетной поддержки: субсидирование жилищного строительства, преимущественно для молодых семей и переселенцев, поддержка в организации бизнеса, софинансирование социальных проектов. Такие механизмы хорошо известны, проблема лишь в том, что принятие подобных программ на уровне области в целом приводит к распылению ресурсов и, более того, на основании только экономических критериев в силу информационной и квалификационной асимметрии будут выигрывать проекты в крупных городах. Выделение же территориальных объектов региональной политики обеспечит необходимую концентрацию ресурсов и позволит достичь необходимого результата. 

Особая проблема – формирование нормативной и информационной базы региональной политики на субфедеральном уровне. Если нормативно-правовая база в Новосибирской области политики более или менее достаточна, то информационная база, как было показано выше, в настоящее время явно неудовлетворительна. Более того, наблюдается сокращение объема публикуемой информации. Необходима большая открытость общественно-значимой информации по этим вопросам, прозрачность государственной политики, что является основой стратегического планирования на региональном уровне.

Ревайкин А.С.

АНАЛИЗ И ОЦЕНКА ОБОСНОВАННОСТИ ФИНАНСОВОЙ ПОМОЩИ В МЕЖБЮДЖЕТНЫХ ОТНОШЕНИЯХ В РЕСПУБЛИКЕ КАРЕЛИЯ

Введение

Выбор темы для прикладного бюджетного анализа обусловлен рядом обстоятельств. Во-первых, финансовая помощь занимает важное, а иногда и решающие место в формировании доходной части бюджетов большей части субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. Во- вторых, больше всего разногласий в процессе разработки и утверждения бюджетов всех уровней возникает по проблемам распределения фонда финансовой помощи, его обоснованности. В- третьих, действующие законодательные акты, методики формирования и распределения фонда финансовой помощи и в этой связи их обоснованность подвергаются критике как со стороны субъектов РФ, так и муниципальных образований. В-четвертых, если не прозрачными, как правило, являются в целом бюджеты всех уровней, то такая оценка во многом относится к финансовой помощи доходной части бюджетов субъектов РФ и муниципальных образований. Все сказанное не может не волновать НКО, граждан, особенно принимающих участие в бюджетном процессе. И еще одно обстоятельство. На мой взгляд, в Республике Карелия накоплен положительный опыт по технологии определения финансовой помощи муниципальным образованиям.

Целью настоящего ПБА является анализ и оценка обоснованности финансовой помощи в бюджетных отношениях между федеральным центром и Республикой Карелия, Республикой Карелия и ее муниципальными образованиями. Исходя и данной цели определены основные задачи:

· провести анализ в динамике основных показателей, определяющих необходимость финансовой помощи, выявить ее тенденции;

· рассмотреть основные законодательные, правовые акты, определяющие финансовую помощь и методики ее расчета;

· выяснить проблемы, связанные с обоснованием финансовой помощи на уровне субъекта РФ и муниципального образования.

В ПБА по данной теме использованы следующие законодательные акты и методики:

· Бюджетный кодекс Российской Федерации (далее БК РФ);

· Закон Республики Карелия “О республиканских социальных и финансовых нормативах в Республике Карелия”;

· Закон Республики Карелия “О бюджетном процессе в Республике Карелия” в редакции Закона РК от 25.07.2002 и от 21.07.2003);

· Законы Республики Карелия “О республиканском бюджете Республики Карелия” за 2001-2004 гг.

· Методики расчетов распределения средств Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации Департамента межбюджетных отношений Министерства финансов РФ за 2001-2004 гг.

Основными источниками фактологической информации явились данные Министерства финансов Республики Карелии, закон Республики Карелия “О Республиканских социальных и финансовых нормативах”, законы Республики Карелия “О республиканском бюджете Республики Карелия”.

Сравнительный анализ доходного потенциала территорий муниципальных образований РК

Доходный потенциал территории муниципального образования представляет сумму налоговых и неналоговых поступлений в бюджеты всех уровней РФ. Для оценки доходного потенциала используются абсолютный и относительный показатели. Первый – это общая сумма доходов, собираемых на территории муниципального образования и поступающих во все уровни бюджетов РФ. Второй – душевой доход характеризующий уровень удельной (на одного жителя) доходности соответствующей территории муниципального образования. Последний показатель позволяет проводить сопоставимый сравнительный анализ. В межбюджетных отношениях между РФ и субъектами РФ относительный показатель доходного потенциала используется для расчета индекса налогового потенциала (ИНП).

В Законе Республики Карелия “О бюджетном процессе в Республике Карелия” в статье 22 определены четыре этапа расчета дотаций (основная форма финансовой помощи муниципальным образованиям). На первом этапе на основе показателей прогноза социально-экономического развития территорий на очередной финансовый год определяется оценка налогового потенциала по каждой территории. 

Обратимся к данным о душевом доходном потенциале муниципальных образований РК (см. Приложение, табл.1). Из данных таблицы видно, что в среднем по всем муниципальным образованиям  и в каждом из них  в 2002 г. по сравнению с 1998 г. произошел значительный рост доходного потенциала. При этом масштабы прироста были  наибольшими в 1999 г.(последствия девальвации рубля), особенно на территориях муниципальных образований с экспортно ориентированной промышленностью. Заметны по каждому муниципальному образованию и внутритерриториальные различия в темпах прироста и динамике. Обусловлено это различиями в финансовых результатах хозяйствующих субъектов, зарегистрированных на территориях муниципальных образований, различной структурой доходной базы, постоянными изменениями в налоговой политике. 

Во-вторых, в 1998 г. из 19 муниципальных образований у 15-ти доходный потенциал был ниже среднереспубликанского, а в 2002 г. в 16-ти муниципальных образованиях. В-третьих, за весь рассматриваемый период общей тенденцией является значительная внутриреспубликанская дифференциация. В 1998 г. разница между  максимальной и минимальной величинами доходного потенциала составляла 8,9 раза, а в 2002 г. – 1,3 раза. В 1998 г. 67% доходного потенциала приходилось на 4 муниципальных образования (города Петрозаводск, Кондопога, Костомукша, Сегежа), в 2002 г. 69% - на три муниципальных образования (города Петрозаводск, Кондопога, Костомукша). В доходном потенциале республики и муниципальных образований от 95 до 98% составляют налоговые доходы.

Анализ данных о доходном потенциале республики и ее муниципальных образований за 1998-2002 гг. проведен по фактически сложившемся данным. Это позволило выявить такие проблемы как масштабы доходного потенциала, существенная их внутрирегиональная дифференциация, большие различия по темпам изменений их величины, концентрация основного доходного потенциала в республике, незначительную роль в доходном потенциале неналоговых доходов.

Перейдем к анализу данных за 2003-2004 гг., которые представляют лишь расчетные, прогнозные величины при принятии представительными органами республики и ее муниципальными образованиями бюджетов. Эти расчеты определяются применяемыми  законодательными актами и  методиками расчета основной части доходного потенциала – налогового  потенциала.

В 2003 г., как показывают данные табл. 1, ситуация с доходным потенциалом в расчете на одного жителя в целом по республике и ее муниципальным образованиям изменилась. В целом по республике и 9 муниципальным образованиям доходный потенциал по сравнению с 2002 г. уменьшился, особенно по г. Петрозаводску. В 12 муниципальных образованиях доходный потенциал был ниже среднереспубликанского уровня. Сохранилась внутрирегиональная дифференциация, сократилась разница между максимальной и минимальной величинами. 

В бюджете  республики и бюджетах муниципальных образований на 2004 год  в доходном потенциале сохранены основные тенденции 2003 г. Есть одно исключение-существенно снизился доходный потенциал двух крупнейших в республике промышленных центов (города Кондопога и Костомукша). На доходный потенциал в 2003 и 2004 гг.оказали влияния изменения в федеральном налоговом законодательстве( отмена ряда налогов, снижение налоговых ставок.

Непосредственным инструментом для расчета налогового потенциала субъекта РФ, включая и РК,  является  формула распределения Федерального фонда финансовой поддержки регионов, разработанная Министерством финансов РФ, представленная в “Методике и результатах расчетов распределения средств Федерального фонда финансовой поддержки (ФФПР) субъектов Российской Федерации на 2003 год”. Эта методика существует с 1999 г. При ее изменениях, связанных с учетом факторов, влияющих на бюджетную обеспеченность, неизменным, в том числе  в 2003 г и в 2004 г.., оставались общие принципы. Неизменной является и формула определения налогового потенциала субъекта РФ. В указанной методике она представлена как формула расчета удельного (расчете на душу населения) валового налогового ресурса:

ВНР=а*ИНП, где 

а – прогнозируемый на  год средний уровень налоговых доходов субъектов РФ в расчете на душу населения; 

ИНП – индекс налогового потенциала субъекта Федерации. 

Для приведения удельных ВНР к сопоставимуму виду их значение делится на индекс бюджетных расходов. Этот индекс показывает, насколько больше (меньше) необходимо затратить бюджетных средств (в расчете на душу населения) в данном субъекте РФ по сравнению со средним уровнем по РФ для предоставления одного и того же объема бюджетных услуг. 

В рассматриваемой методике утверждается, что ВНР используется только для сопоставления бюджетной обеспеченности субъектов Федерации и не является планируемой, рекомендуемой оценкой налоговых доходов субъектов РФ. В действительности прогнозные расчеты доходного потенциала региона рассчитываются финансовыми органами субъекта РФ по своим методикам. Так, в Республике Карелия Министерство финансов на основе прогнозных данных о налогооблагаемой базе, представляемых Министерством экономического развития РК, по каждому налогу, платежу, прямым счетом рассчитывает налоговый потенциал территорий всех муниципальных образований и в целом налоговый потенциал республики. Проблема во взаимоотношениях между Минфином России и Минфином РК, как и другими финансовыми органами субъектов Федерации, по поводу показателя налогового потенциал территории заключается в том, что при распределении средств ФФПР, определении размера трансфертов конкретного субъекта РФ принимается во внимание только налоговый потенциал, рассчитанный по формуле Минфина РФ. В то же время формула Минфина как и Методика распределения ФФПР обосновано подвергается серьезной критике. На необходимости существенных изменений этой методики настаивают регионы, научная общественность. Достаточно подробному и критическому анализу недостатки рассматриваемой методики подвергнуты Центром фискальной политики (ЦФП) при Минфине РФ. Основным недостатком формулы Минфина РФ является то, что для расчета ИНП  в качестве базы принимается добавленная стоимость, рассчитываемая по отраслевому принципу. Не вдаваясь в подробности анализа, приведем вывод, который делает ЦФП: использование “отраслевого” подхода к расчету налогового потенциала  порождает ряд проблем, неразрешимых в рамках действующей методики. Эта некоторая условность используемых данных по добавленной стоимости (необходимость досчетов и принятия не вполне реалистичных предпосылок при оценке добавленной стоимости, невозможность учета федеральных льгот и таможенных пошлин). 

Существенным недостатком является и то, что статистические данные о ВРП публикуются с большим опозданием. Так, при расчете добавленной стоимости на 2003 год Минфин РФ использовал данные за 2000 г. и еще за два предшествующих года (1998-1999 гг.). В то время как условия, например, в Республике Карелия в 2003 г. существенно отличаются от условий 2000 г., а особенно от условий 1998-1999 гг. Основная проблема состоит в том, что перечисленные недостатки не могут быть устранены в рамках действующей методики. 

Все сказанное позволяет сделать вывод: обоснованность налогового потенциала –исходного показателя при определении финансовой помощи субъектам РФ, включая и РК, по формуле Минфина РФ весьма сомнительна.

ЦФП предложил новый методологический подход: определять налоговый потенциал субъекта РФ не по отраслям экономики, а по видам налогов и сделал расчеты по этой основе. Так, в Республике Карелия налоговый потенциал в 2002 г. по формуле Минфина РФ составил 5,37 млрд. руб., по методу ЦФП - 3,87 млрд. руб. т.е. на 28% меньше. Соответственно трансферты по расчетам Минфина РФ составили 746,3 млн. руб., а по расчетам ЦФП - 1199,2 млн. руб., т.е. на 61% больше. Существенна разница между расчетами Минфина РФ и Минфина РК. Так, прогнозные данные о налоговом потенциале Республики Карелия в 2004 г. по формуле Минфина России были завышены по сравнению с расчетами Минфина РК более чем в 1,5 раза. 

Доходный потенциал муниципальных образований в республике определяется Минфином РК, как уже отмечалось, прямым счетом по налогооблагаемой базе по каждому налогу. В свою очередь каждое муниципальное образование делает свои расчеты, как правило, отличающиеся по объему доходного потенциала. Разница между данными Минфина РК и данными муниципальных образований во многом обусловлены обоснованностью прогноза налогооблагаемой базы по налогам и платежам. Это, в свою очередь, зависит от полноты  и достоверности используемой информации. При нынешнем состоянии  федеральной государственной статистики  и отсутствии региональной и муниципальной статистики  проблема полноты и достоверности данных государственной статистики, необходимой для прогноза налогооблагаемой базы является актуальной и острой. Существенное влияние на достоверность прогноза доходного потенциала оказывает уровень собираемости налогов. Уровень собираемости представляет собой  величину, показывающую, какая доля от начисленных налогов реально поступает в консолидированные бюджеты субъекта Федерации. При этом, Минфин России исходит из предположения, что субъекты Федерации и соответственно муниципальные образования прилагают такие же усилия по сбору налогов, как и в среднем по России. При общности такого подхода в методике Минфина РФ и ЦФП, различия состоят в том, что по методике Минфина РФ налоговая отдача рассматривается в разрезе отраслей, а в методике ЦФП в разрезе отдельных налогов. 

Собственные доходы Республики Карелия и ее муниципальных образований

БК РФ собственные доходы бюджетов определяет как виды доходов, закрепленные на постоянной основе полостью или частично за соответствующими бюджетами законодательством РФ. Субъекты РФ под собственными доходами понимают не только собственные налоговые и неналоговые доходы, но и регулирующие налоговые  и неналоговые доходы. По существу это условно-собственные доходы. Точно также муниципальные образования под собственными доходами понимают собственные и регулирующие доходы. По БК РФ финансовая помощь не является собственным доходом соответствующего бюджета. В нашем анализе рассматриваются данные о собственных доходах РК и ее муниципалитетов как строго собственные и регулирующие доходы.

Если налоговый потенциал территорий муниципальных образований характеризует возможности поступлений в доходы всех уровне бюджетной системы, то собственные доходы  республики и муниципальных образований возможности соответствующего уровня. Уровень самодостаточности собственных доходов является одним из показателей, определяющих необходимость финансовой помощи. В соответствии со статьей 22 Закона о бюджетном процессе в Республике Карелия расчет доходного потенциала для определения необходимости финансовой помощи муниципальным образованиям осуществляет Минфин республики на втором этапе на основе оценки налоговых и неналоговых доходов в консолидированный бюджет РК и Закона РК о республиканском бюджете, которым устанавливаются единые нормативы отчислений от регулирующих налогов. 

О том, как сложились фактические (1998-2002 гг.) и прогнозные (2003-2004 гг.) собственные доходы РК и ее муниципальных образований показывают данные таблицы 2 (см. Приложение, табл.2). Данные таблицы о фактических собственных доходах муниципальных образований за 1998-2002 гг. показывают:

· Во всех муниципальных образованиях произошло заметное увеличение собственных доходов. В то же время,  между муниципальными образованиями и в каждом муниципальном образовании в динамике по годам масштабы и темпы прироста (снижения) собственных доходов существенно различаются.  В1999-2000 гг. в  среднем по всем муниципальным образованиям РК  и   по каждому муниципальному образованию произошло увеличение собственных доходов, в 2001 г. - только в 8, в 2002 г - в 14. В 2002 г. по сравнению с 1998 г. увеличилась разница между максимальной и минимальной величинами собственных доходов с 3,2 раза до 5,3 раза.

· Во всех муниципальных образованиях собственные доходы меньше доходного потенциала их территорий. При этом, между муниципальными образованиями и каждом муниципальном образовании в динамике по годам значительные различия по доле собственных доходов в доходном потенциале.

В 2003 г. в собственных доходах муниципальных образований РК по сравнению с 2002 г. произошли следующие изменения:

· в среднем по муниципальным образованиям РК собственные доходы уменьшились;

· увеличилось число муниципальных образований, в которых произошел рост собственных доходов;

· сохранилась существенная дифференциация по величине собственных доходов, их приросту (снижению), доле в доходном потенциале.

Существенные изменения в собственных доходах муниципальных образований определены в их бюджетах на 2004 г. Только в одном муниципальном образовании, причем незначительно, предусмотрен рост собственных доходов. В 14-ти муниципалитетах уменьшится доля собственных доходов в доходном потенциале. Прогнозируется значительная дифференциация в масштабах и темпах снижения собственных доходов.

Для приведения среднедушевых доходных потенциалов муниципальных образований к сопоставимому виду рассчитывается индекс бюджетных расходов (см. Приложение, табл.3).

Основными факторами, определяющими собственные доходы, включая приведенные собственные доходы, муниципальных образований  являются:

· источники доходной базы по налогам и сборам, размеры ставок по ним, закрепленные законодательными актами  за муниципальным уровнем бюджетов;

· отчисления от федеральных и региональных регулирующих налогов и сборов;

· доходы от использования муниципального имущества, доходы от платных услуг, оказываемых органами местного самоуправления и бюджетными учреждениями, находящимися в ведении органов местного самоуправления, доходы от продажи муниципального имущества;

· уровень собираемости налогов и сборов;

· ассигнования на финансирование осуществления отдельных государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления.

При наличии законодательной базы формирования собственных доходов муниципальных образований важными нерешенными проблемами, определяющими их обоснованность, являются:

· не четкое разграничение полномочий между государством и местным самоуправлением в формировании собственных бюджетных доходов;

· крайне ограниченные источники собственных налогов и сборов;

· несоответствие собственных доходов расходным полномочиям органов местного самоуправления;

· большая зависимость от федеральных и региональных регулирующих налогов и сборов, нестабильность их и ставок по ним;

· не заинтересованность органов местного самоуправления в увеличении налогооблагаемой базы, включая и собственную, и собираемости налогов и сборов.

Расходы в бюджетах  муниципальных образований Республики Карелия
Критерием самодостаточности собственных доходов в бюджете субъекта Федерации, не требующих финансовой помощи, является соответствие приведенных доходов бюджетным расходам на уровне нормативов минимальной бюджетной  обеспеченности, устанавливаемых Правительством РФ. Для муниципальных образований РК – соответствие приведенных доходов средне республиканскому уровню. Рассмотрим динамику расходной части бюджетов муниципальных образований (см. Приложение, табл.4). Данные таблицы 4 о фактически сложившихся собственных доходах в 1998-2002 гг. показывают:

· по всем муниципальным образованиям и в целом по республике произошел значительный рост  бюджетных расходов;

· по большинству муниципальных образований наибольший прирост был в 1999 г.;

· общей тенденцией является большая дифференциация между муниципальными образованиям и в большинстве муниципалитетов в динамике по годам по масштабам и темпам прироста;

· разница между максимальной и минимальной величинами  бюджетных расходов уменьшилась с 4,2 раза в 1998 г. до 2,2 раза в 2002 г.

При обосновании бюджетных расходов субъектов РФ по оценке специалистов методика Минфина РФ отличается от методик субъектов Федерации. Как правило, по методике Минфина РФ расходы субъектов РФ занижаются.  Окончательное решение чаще всего, как и по доходному потенциалу, принимается субъективно путем компромисса и предпочтения к тому или другому региону. Принципиальное решение в межбюджетных отношениях между федеральным и региональным уровнями в объективном обосновании бюджетных расходов субъектов РФ возможно только на основе установления   минимальных государственных социальных стандартов, норм  и финансовых нормативов. Реализация этого требования БК РФ требует принятия Федерального Закона  о минимальных государственных стандартов и социальных нормативов. Объективность в обосновании бюджетных расходов  субъекта РФ оказывает непосредственное влияние на обоснование размера финансовой помощи регионам. Это в свою очередь во многом определяет возможности субъекта РФ в финансовой помощи муниципальным образованиям. Проблему обоснованности бюджетных расходов в распределении фонда финансовой помощи региона решают сами регионы. В Республике Карелия накоплен положительный опыт. Расчет  бюджетных расходов муниципальных образований  осуществляется на основе республиканских социальных и финансовых нормативов, утвержденных Законом РК” О республиканских социальных и финансовых нормативах Республики Карелия”. Республиканские социальные и финансовые нормативы дифференцируются по районам (городам) республики с выделением городской, сельской местности, территорий, отнесенных к районам Крайнего Севера и приравненные к ним местности, и других факторов. И только по ограниченному кругу бюджетных услуг, по которым не установлены республиканские социальные и финансовые нормативы, расходы рассчитываются методом прямого счета. Объем суммарных текущих расходов муниципальных образований на планируемый бюджетный год не должен превышать оценки  суммарных бюджетных доходов.  Использование нормативного метода в расчетах бюджетных расходов муниципальных образований позволило во многом исключить субъективный подход, повысило уровень обоснованности.  

Обеспеченность расходов в бюджетах муниципальных образований Республики Карелия

Рассмотрим обеспеченность расходов в бюджетах муниципальных образований с позиции самодостаточности доходного потенциала и собственных доходов. (см. Приложение, табл.5). Данные таблицы о фактических доходах за 1998-2002 г. показывают:

1. В среднем по муниципальным образованиям республики за все годы доходный потенциал превышал расходы. Превышение увеличилось с 23% в 1998 г. до 55% в 2002 г. При этом превышение в среднем по республике обеспечивалось за счет 6 муниципальных образований, а в остальных(13) расходы превышали доходный потенциал. Таким образом, основная часть муниципальных образований с точки зрения обеспеченности доходным потенциалом являются не самодостаточными. 

2. Значительная дифференциация по уровню обеспеченности доходным потенциалом между муниципальными образованиями и в каждом муниципальном образовании в изменениях по годам. Разница между максимальной и минимальной величинами обеспеченности бюджетных расходов доходным потенциалом увеличилась с 4,4 раза в 1998 г. до 7, 4 раза в 2002 г.

3. В 1998-2000 гг. собственными доходами были не обеспечены бюджетные расходы всех муниципальных образований РК. В  2002 г., при необеспеченности в среднем по муниципальным образованиям РК, в 2 муниципальных образования собственные доходы превышали бюджетные расходы. По уровню обеспеченности собственными доходами бюджетных расходов между муниципальными образованиями  в каждом муниципальном образовании в динамике была заметная дифференциация. Разница между максимальной и минимальной величинами увеличилась  с 3,9 раза в 1998 г. до 5,2 раза в 2002 г.

Основные тенденции в обеспеченности доходным потенциалом и собственными доходами бюджетных расходов муниципальных образований РК были заложены в бюджеты 2003 и 2004 гг.

 “Федеральный фонд финансовой поддержки субъектов РФ, записано в Методике Минфина РФ о распределении средств Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации, создается и распределяется с целью выравнивания доступа к основным бюджетным услугам и социальным гарантиям, финансируемых из консолидированных бюджетов Российской Федерации”. Этой же методикой предусмотрено распределение ФФПР на основе сопоставления  минимальной бюджетной обеспеченности приведенным доходным потенциалом субъектов РФ, т.е. доходного потенциала помноженного на индекс бюджетных расходов. Недостатки в обоснованности расчетов приведенного доходного потенциала региона по данной методике те же, что при обосновании расчетов ВНР и индекса бюджетных расходов. Результатом этих недостатков для РК является завышенный объем налогового, а следовательно и доходного потенциала, и заниженный объем бюджетных расходов. 

В соответствии с Законом о бюджетном процессе в Республике Карелия  на четвертом этапе производится расчет финансовой помощи  на выравнивание минимальной бюджетной обеспеченности муниципальных образований пропорционально отклонению среднедушевых приведенных доходов от средне республиканского уровня. 

Выравнивание осуществляется в пределах общего объема средств, передаваемых для этих целей бюджетам муниципальных образований. В свою очередь, объем этих средств определяется собственными доходами консолидированного бюджета РК и помощью на выравнивание минимальной бюджетной  обеспеченности из ФФПР. О недостаточности обеспеченности расходов республиканского и муниципальных бюджетов собственными доходами наряду с данными таблицы 5 свидетельствуют и данные о структуре  доходов республиканского бюджета. В этой структуре четко просматривается  увеличение доли финансовой помощи из ФФПР. В 1998 г. доля финансовой помощи составляла 29,8%, а в 2002 г. уже 43,7%.  

Расчет финансовой помощи муниципальным образованиям из республиканского бюджета в Республике Карелия производится по формуле:

ФПi= ((СДдб*ИБРi)-СДДi)*Ni, где:

Фпi - финансовая помощь  муниципальному образованию на год;

СДДдб - среднедушевые доходы в целом по республике;

ИБРi - индекс бюджетных расходов муниципального образования;

СДДi - среднедушевые доходы муниципального образования;

Ni - численность населения муниципального образования.

Финансовая помощь муниципальным образованиям Республики Карелия

Рассмотрим влияние финансовой помощи из республиканского бюджета муниципальным образованиям на их бюджетные доходы и обеспеченность бюджетных расходов (см. Приложение, таблиц 6,). Данные таблицы 6 о фактической финансовой помощи муниципальным образованиям из республиканского бюджета за 1998-2002 гг. показывают:

· В бюджетах всех муниципальных образованиях, за исключением одного муниципалитета в1999- 2002 гг., была финансовая помощь.

· Общей тенденцией является увеличение суммы финансовой помощи и ее доли в общих доходах.

· Просматриваются общие тенденции: существенная дифференциация между муниципальными образованиями по  сумме финансовой помощи, по ее доле в общих доходах, масштабах прироста. 

· Сократилась разница между максимальной и минимальной величинами финансовой помощи с 29 раз до 4, раз, по ее доле в общих доходах- с 3 раз до 11 раз.

· В бюджетах муниципальных образований на 2003 г. и 2004 г запланировано в среднем по муниципальным образованиям РК и по большинству муниципальных образований уменьшение сумм финансовой помощи и ее доли в общих доходах.

В заключение анализа следует заметить, что доходы  с учетом финансовой помощи в среднем по всем муниципальным образованиям республики  и по всем муниципальным образованиям, за исключением двух муниципальных образований в 1999г. и по одному в 2002 г. и 2004 г., не обеспечивали бюджетных расходов. В среднем по муниципальным образованиям РК обеспеченность бюджетных расходов доходами с финансовой помощью составляла в 1998-2000 гг.-78-96%, в 2001-2004 гг.-80-88%.

Выводы

1. В целом Республика Карелия за весь анализируемый период своим доходным потенциалом обеспечивала расходы консолидированного бюджета. В то же время, доходный потенциал был меньше бюджетных расходах в 1998 г. в 13 муниципальных образованиях, соответственно в 1999 г. - 8, в 2000 г.-11, в 2002 ., 2003 гг. в 17, в  2004 г. - в 16 муниципальных образованиях.

2. Обеспеченность собственными доходами бюджетных расходов в целом по РК составляла от 78% (2000 г.) до 45% (2003 г.) Во всех муниципальных образования, за исключением 2-х в 1999 г. и по одному в 2002 г. и 2004 г. бюджетные расходы не были обеспечены собственными доходами.

3. Большая зависимость обеспеченности бюджетных расходов подавляющего числа муниципальных образований собственными доходами  является следствием , прежде всего, нерешенности  основных проблем в межбюджетных отношения между федеральным и региональным уровнями. К числу этих проблем относятся:

· отсутствие четкого разграничения доходных и расходных бюджетных полномочий  между федеральным и региональным уровнями;

· не обеспеченность расходных полномочий субъектов РФ собственными доходными источниками;

· не стабильность, закрепляемых за регионами и муниципальными образованиями, налогов и ставок по регулируемым налогам;

· отсутствие необходимого обоснования в формировании и распределении Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Федерации;

· отсутствие Федерального закона о минимальных государственных стандартах и принятых на их основе Правительством РФ социальных и финансовых нормативов.

Приложение 1

Доходный потенциал муниципальных образований Республики Карелия (в расчете на одного жителя, руб.

	Муниципальное образование
	1998 год
	1999 год
	2000 год
	2002 год
	2003 год
	2004 год

	Петрозаводск
	1854
	3052
	4036
	9570
	7129
	7220

	Сортавала
	1254
	2326
	3266
	5247
	4014
	4302

	Сегежа
	1923
	4104
	7185
	-43
	7275
	5043

	Костомукша
	6228
	9636
	9404
	14182
	15018
	8266

	Кемский
	2420
	2983
	4785
	7405
	7519
	7545

	Кондопога
	22508
	8695
	8843
	10638
	12383
	8064

	Питкяранта
	1106
	2959
	6035
	3568
	5573
	4944

	Беломорский
	1398
	2353
	3288
	4860
	4841
	5014

	Калевальский
	1670
	3187
	3710
	4903
	6253
	7086

	Ланденпохья
	1090
	1936
	2288
	1923
	2878
	4148

	Медвежегорский
	1001
	1691
	2193
	3705
	3560
	3535

	Муезерский
	1986
	4856
	4695
	5948
	6235
	6428

	Олонецкий
	721
	1526
	1817
	2871
	2542
	2889

	Прионежский
	1370
	3420
	5182
	5660
	8320
	4068

	Пряжинский
	1189
	2127
	2648
	4315
	6796
	4202

	Пудожский
	999
	1979
	2607
	4338
	3416
	3997

	Суоярвский
	1731
	4127
	4348
	5015
	6230
	6222

	Вепская волость
	723
	1339
	2126
	6339
	5221
	5418

	В среднем по муниципальным образованиям
	1860
	3546
	4510
	7129
	6869
	6848


Приложение  2

	Собственные доходы муниципальных образований РК в расчете на одного жителя (в числителе - млн. руб., в знаменателе - в процентах к доходному потенциалу)

	Муниципальное образование
	1998 год
	1999 год
	2000 год
	2001 год
	2002 год
	2003 год

	Петрозаводск
	1006
	1841
	2337
	2314
	2775
	3810

	Сортавала
	843
	1265
	1909
	2263
	2833
	2457

	Сегежа
	1266
	2290
	4290
	2665
	
	3277

	Костомукша
	1944
	4925
	5721
	5987
	7800
	8075

	Кемский
	1510
	1523
	2721
	3940
	3258
	3940

	Кондопога
	1284
	4419
	5072
	5091
	4681
	4217

	Питкяранта
	681
	1635
	3595
	2418
	2676
	3059

	Беломорский
	951
	1491
	2152
	2047
	2381
	2929

	Калевальский
	960
	1587
	1823
	2503
	3628
	3926

	Ланденпохья
	657
	978
	1218
	1315
	1827
	1692

	Медвежегорский
	838
	1797
	2175
	2261
	3938
	3158

	Муезерский
	691
	972
	1350
	1145
	1889
	2077

	Олонецкий
	461
	1265
	1412
	1302
	1464
	1498

	Прионежский
	818
	1846
	3046
	2908
	1641
	3585

	Пряжинский
	681
	1062
	1663
	1503
	2114
	2008

	Пудожский
	593
	1115
	1662
	1517
	2212
	2334

	Суоярвский
	1036
	2106
	2163
	2074
	2859
	3113

	Вепская волость
	465/44
	821/42
	1352/45
	1659/35
	2599/41
	3092/59

	В среднем по муниципальным образованиям
	994/44
	1975/42
	2649/45
	2440/35
	2923/41
	3475/40


Приложение 3

Индекс бюджетных расходов муниципальных образований

	Муниципальное образование
	1998 год
	1999 год
	2000 год
	2002 год
	2003 год
	2004 год

	Петрозаводск
	0,71
	0,77
	0,77
	0,76
	0,67
	0,68

	Сортавала
	1,04
	1,09
	1,05
	1,04
	0,88
	0,95

	Сегежа
	1,22
	1,14
	1,38
	1,13
	0,9
	1

	Костомукша
	2,9
	1,78
	1,88
	1,28
	1,06
	1,14

	Кемский
	1,26
	0,85
	1,09
	1,16
	1,06
	1,08

	Кондопога
	0,87
	1,65
	1,52
	0,99
	0,78
	0,83

	Питкяранта
	0,93
	1,1
	1,26
	1,08
	0,89
	0,95

	Беломорский
	1,07
	1,1
	1,13
	1,32
	1,05
	1,07

	Калевальский
	1,63
	1,12
	0,84
	1,66
	1,32
	1,31

	Ланденпохья
	0,97
	0,93
	0,86
	1,15
	1,03
	0,97

	Лоухский
	1,21
	1,09
	0,82
	1,48
	1,22
	1,2

	Медвежегорский
	0,84
	0,9
	0,9
	1,05
	0,96
	0,96

	Муезерский
	1,43
	1,36
	1,07
	1,4
	1,24
	1,18

	Олонецкий
	0,93
	0,68
	0,56
	1,24
	1,02
	0,94

	Прионежский
	1,05
	1,16
	1,02
	0,98
	0,91
	0,93

	Пряжинский
	0,98
	0,82
	0,86
	1,02
	0,91
	0,89

	Пудожский
	0,76
	0,88
	0,93
	1,13
	1,06
	0,92

	Суоярвский
	1,08
	1,21
	1,18
	1,18
	0,95
	0,94

	Вепская волость
	1,25
	1,06
	1,35
	1,23
	0,96
	0,86


Приложение 4

Расходы в бюджетах  муниципальных образований Республики Карелия в расчете на одного жителя, в руб.

	Муниципальное образование
	1998 год
	1999 год
	2000 год
	2002 год
	2003 год
	2004 год

	Петрозаводск
	1071
	2040
	2633
	3470
	4125
	3766

	Сортавала
	1568
	2885
	3571
	4691
	5433
	5278

	Сегежский
	1843
	3019
	4682
	5104
	5537
	5547

	Костомукша
	4443
	4714
	6380
	5835
	6513
	6307

	Кемский
	1910
	2262
	3696
	5264
	6547
	5995

	Кондопога
	1317
	4361
	5166
	4554
	4824
	4575

	Питкяранта
	1402
	2920
	4286
	4894
	5484
	2402

	Беломорский
	1609
	2930
	3828
	5972
	6487
	5902

	Калевальский
	2465
	2966
	2847
	7528
	8131
	7263

	Лахденпох-ский
	1467
	2455
	2915
	5247
	6323
	5376

	Лоухский
	1830
	2878
	2782
	6732
	7519
	6643

	Медвежьегорский
	1271
	2381
	3054
	4697
	5943
	5330

	Муезерский
	2156
	3613
	3647
	6360
	7666
	6530

	Олонецкий
	1404
	1794
	1903
	5624
	6277
	5226

	Прионежский
	1591
	3074
	3454
	4430
	5636
	5163

	Пряжинский
	1480
	2184
	2930
	4576
	5592
	4946

	Пудожский
	1142
	2344
	3155
	5110
	6541
	5100

	Суоярвский
	1638
	3197
	4005
	5363
	5857
	5195

	Вепская волость
	1885
	2798
	4611
	5600
	5883
	4736

	В среднем по муниципальным образованиям
	1509
	2649
	3399
	4595
	5323
	4830


Приложение 5

Обеспеченность расходов в бюджетах муниципальных образований РК: в числителе - доходным потенциалом, в знаменателе - собственными доходами, %
	Муниципальное образование
	1998 год
	1999 год
	2000 год
	2002 год
	2003 год
	2004 год

	Петрозаводск
	173

94
	150

90
	153

89
	275

81
	232

92
	189

89

	
	
	
	
	
	
	

	Сортавала
	80

54
	81

44
	91

53
	112

60
	74

45
	82

45

	
	
	
	
	
	
	

	Сегежа
	104
	136
	153
	
	131
	91

	
	69
	76
	92
	
	59
	45

	Костомукша
	154
	204
	147
	243
	231
	131

	
	44
	104
	90
	134
	124
	86

	Кемский
	127
	132
	129
	141
	115
	126

	
	79
	67
	74
	62
	60
	52

	Кондопога
	194
	199
	171
	234
	257
	176

	
	97
	101
	98
	103
	87
	175

	Питкяранта
	79
	101
	141
	73
	102
	104

	
	49
	56
	93
	55
	56
	47

	Беломорский
	87
	80
	85
	76
	75
	85

	
	59
	51
	56
	40
	45
	37

	Калевальский
	68
	107
	170
	65
	77
	98

	
	39
	53
	64
	48
	48
	50

	Ланденпохья
	74
	79
	78
	37
	46
	77

	
	44
	40
	42
	35
	27
	33

	Лоухский
	74
	119
	132
	97
	75
	86

	
	46
	62
	78
	58
	42
	38

	Медвежегорский
	79
	71
	72
	79
	60
	66

	
	54
	41
	44
	40
	35
	31

	Муезерский
	92
	134
	129
	93
	81
	123

	
	52
	66
	70
	48
	42
	42

	Олонецкий
	51
	85
	95
	51
	40
	55

	
	33
	70
	74
	26
	24
	24

	Прионежский
	86
	111
	150
	128
	148
	78

	
	51
	60
	88
	37
	64
	39

	Пряжинский
	80
	97
	90
	94
	122
	85

	
	46
	49
	57
	
	36
	36

	Пудожский
	87
	84
	83
	85
	52
	72

	
	52
	48
	53
	43
	35
	35

	Суоярвский
	106
	129
	109
	93
	106
	120

	
	63
	66
	54
	53
	53
	52

	Вепская волость
	38
	48
	46
	113
	89
	114

	
	25
	29
	29
	46
	53
	55

	В среднем по муниципальным образованиям
	123
	134
	133
	155
	129
	142

	
	66
	75
	78
	64
	45
	60


� Более подробно о концепции, методике и результатах ПБА можно познакомится  в следующих изданиях: Прикладной бюджетный анализ / Под ред. Виноградовой Т. И., Бескровной В. А. СПб.: 2001, 250 с.; Прикладной бюджетный анализ: методика и подходы / Под ред. В. А. Бескровной. – СПб.: Норма, 2002. – 272 с.; Самарская область: прикладной бюджетный анализ. Аналитические доклады экспертов – СПб.: 2003; Ленинградская область: прикладной бюджетный анализ. Аналитические доклады экспертов – СПб.: 2002; Санкт-Петербург: прикладной бюджетный анализ. Аналитические доклады экспертов  – СПб.: 2002; Псковская область: прикладной бюджетный анализ. Аналитические доклады экспертов – СПб.: 2002; Республика Карелия: прикладной бюджетный анализ. Аналитические доклады экспертов – СПб.: 2002; Новосибирская область: прикладной бюджетный анализ. Аналитические доклады экспертов – Новосибирск: 2002; Бескровная В.А., Виноградова Т.И., Замятина М.Ф., Ошурков А.Т., Сергиенко А.М. Методические рекомендации по освоению и продвижению социальной технологии «Прозрачный бюджет». – СПб: «ИК «Синтез», 2003. – 108с. и др.


� Бескровная В.А. и др. Методические рекомендации по освоению и продвижению социальной технологии «Прозрачный бюджет». – СПб: «ИК «Синтез», 2003. – 108 с.


� См. раздел 2 данной работы 


� Комиссия создана в соответствии с Указом Президента РФ от 21.06.01 №741. Новым Указом от 01.12.03 комиссия преобразована в Комиссию при Президенте по вопросам федеративных отношений и местного самоуправления. 


� Газета «КоммерсантЪ» от 12.11.03 №206 (2809), стр.2


� По мнению президента Конгресса муниципальных образований РФ О.Сысуева, «закон об МСУ может быть разрушительным, если его введение не синхронизировать с изменениями в Налоговый и Бюджетный кодексы. <…> Без должной финансово-экономической базы закон просто выстроит всех в административную вертикаль» (газета «Известия» от 19.02.03 №30)


� Проекты (соответственно №№ 364850-3 и 364858-3) внесены в Государственную Думу 04.09.03; их рассмотрение в 1-ом чтении Советом Думы было запланировано на 25.11.03, но не состоялось. Таким образом, данные проекты рассмотрит уже IV–ая Государственная Дума и произойдет это только в 2004 г.    


� Газета «КоммерсантЪ» от 12.11.03 №206 (2809), стр.2


� Речь идёт о «муниципальных бюджетных услугах», финансируемых из местных бюджетов; подробнее: см. книгу В.Б.Христенко. Межбюджетные отношения и управление региональными финансами: опыт, проблемы, перспективы. – М.:Дело, 2002. – 608 с.


�  Для «внутригородских территорий» городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга перечень вопросов местного значения устанавливается законом субъекта РФ (см. ст.79 нового закона об МСУ) 


� Общий объем субвенций из федерального и региональных бюджетов, поступающих в местные бюджеты на реализацию госполномочий,  оценивается специалистами в сумме 1,5% ВВП. Подробнее о фондах компенсаций см.: раздел 6 настоящей работы


� Этим принципом запрещается устанавливать индивидуальные, не соответствующие Бюджетному кодексу, взаимоотношения между органами власти разных уровней при осуществлении бюджетного процесса


� Наблюдения и мысли по поводу бюджетных отношений в рамках муниципалитета см.: Кибальник В.И. Бюджет по блату – основа всех бед России. – М.: АСТ – ПРЕСС КНИГА, 2002. –64 с.


� Относительно новый термин, под которым понимаются права и обязанности органов власти и МСУ по регулированию бюджетных правоотношений и осуществлению бюджетного процесса (прежний аналог – «компетенция в области регулирования бюджетных правоотношений»); хотя словосочетание «бюджетные полномочия» встречается и в действующем Бюджетном кодексе (ст.ст.153-155)  


� Утверждена Постановлением Правительства РФ от 15.08.01 №584


� В действующей редакции БК определялся перечень тех или иных расходов, финансируемых из бюджетов разных уровней. Этот перечень являлся лишь приблизительным, включая сферу «совместно финансируемых» расходов


� Расходные обязательства – обусловленные законом, иным нормативным правовым актом, договором или соглашением обязанности РФ, субъекта РФ, муниципального образования предоставить физическим или юридическим лицам, органам государственной власти (органам МСУ) средства соответствующего бюджета (государственного внебюджетного фонда, территориального государственного внебюджетного фонда) 


� Следует понимать, что ни федеральные законы, ни законы субъектов РФ не могут содержать положения, определяющие объем расходов из местных бюджетов, о чем, кстати, прямо сказано в ч.3 ст.18 нового закона об МСУ	


� Весьма спорное положение, поскольку «стандарты» отнесены к ведению Российской Федерации (пункт «р» статьи 71 Конституции РФ)


�В письме первого замминистра финансов  Т.А.Голиковой от 26.08.03 №02-АЛ/1119 приводятся только результаты расчётов без промежуточных выкладок 


�Собственные доходы  бюджетов – все виды доходов, за исключением субвенций на реализацию «делегированных полномочий»


� Дифференциация допускается лишь в отношении налога на доходы физических лиц в рамках формализованных схем выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований


� Это означает существенный шаг к реализации принципа «один налог – один бюджет»


� По мнению Минфина РФ (см. вышеупомянутое письмо Т.А.Голиковой), объём собственных доходов местных бюджетов, закрепленных на долгосрочной основе, должен составить не менее 4,2% ВВП, при этом, объем дотаций из региональных бюджетов – 1,4% ВВП, объем субвенций на «делегированные полномочия» – 1,5% ВВП). Структура консолидированных муниципальных доходов «по – минфиновски» будет выглядеть так: налоговые  – 50,4%, неналоговые – 9,6%, финансовая помощь – 40%.  Как видим,  расходные обязательства МО в основном будут покрываться за счет «немуниципальных доходных источников».


� Ранее эти отношения предлагалось регулировать путем заключения специальных соглашений


� Это – разовые, равные в абсолютной величине для всех жителей МО, платежи для решения конкретных вопросов местного значения. Вопросы введения и использования этих средств решаются на местном референдуме (сходе)


� Налоговые ставки, порядок и сроки уплаты этих налогов устанавливаются решениями представительных органов МСУ


� По мнению Минфина, «эти изменения не соответствуют  прогнозируемым сдвигам в распределении расходных обязательств между региональными и местными  бюджетами и ведут к осложнению налоговой системы»


� Письмо первого замминистра финансов  Т.А.Голиковой от 26.08.03 №02-АЛ/1119


� Доля неналоговых доходов бюджетов любых уровней редко превышает 15%. Например, их доля в бюджете Санкт-Петербурга на 2004 год составляет 13,5% (в 2003 г. – 12,2%)   


� Остальные проценты распределяются так: федеральный бюджет – 20%, региональные – 40%.


� Подробнее см.: Иванова Н.Г., Маковник Т.Д. Казначейская система исполнения бюджетов. – СПб: Питер, 2001.- 208 с.: ил. – (Серия «Ключевые вопросы»)   


� Видимо, «по забывчивости» разработчики проекта «БК+» забыли откорректировать п.7 ст.151 действующего Бюджетного кодекса, согласно которому «муниципальные образования в целях обслуживания местного бюджета и управления средствами местного бюджета создают муниципальные казначейства»


� Подробнее см: Христенко В.Б.. Межбюджетные отношения и управление региональными финансами: опыт, проблемы, перспективы. – М.:Дело, 2002. – 608 с.; Бежаев О.Г.. Межбюджетные отношения: теория и практика реформирования. –М.: Экзамен, 2001. – 128 с.; Федеральный бюджет и регионы: структура финансовых потоков / Институт «Восток-Запад». –М.:МАКС Пресс, 2001. –311 с., илл.; Яндиев М.И. Финансы региональных органов власти. - М.: Финансовый издательский дом «Деловой экспресс», 1999. – 360 с., ил.;Клисторин В.И., Новикова Т.С., Суспицын С.А. Совершенствование межбюджетных отношений в регионе. – Новосибирск: Изд-во ИЭиОПП СО РАН, 2000. –164 с.    


� Основные виды межбюджетных трансфертов: 1) финансовая помощь (дотации и субсидии); 2) субвенции на осуществление «делегированных полномочий»; 3) предоставление бюджетам других уровней кредитов; 4) субвенции из местных бюджетов на выполнение межмуниципальных функций и реализацию режима «отрицательных трансфертов»


� См. Программу развития бюджетного федерализма в Российской Федерации до 2005 г., утвержденную Постановлением Правительства РФ от 15.08.01 №584 


� В соответствии с методикой, утверждаемой законом субъекта РФ, при этом не допускается использование фактических (отчетных) или прогнозируемых показателей доходов и расходов.Общие требования к порядку расчета и к методике устанавливаются Бюджетным кодексом;


� Распределение дотаций из районного фонда утверждается решением представительного органа муниципального района, а из региональных фондов – законом субъекта РФ о бюджете на соответствующий год;


� Порядок расчета дополнительных нормативов устанавливается законом субъекта РФ. Сами нормативы утверждаются законом о бюджете субъекта РФ на соответствующий год.


� Mark Seasons, PhD. Management of Strategic Planning. http://citystrategy.leontief.ru/world/sizon.htm


� Gordon, G. 1993. Strategic planning for local government. Washington, DC: ICMA


� Bryson, J. and Roering, W. 1988. “Applying private sector planning in the public sector.” In Bryson, J. and Einsweiler, R. (eds.). Strategic planning: threats and opportunities for planners. Washington, DC: Planners Press (APA)


� Закон РФ от 10.07.92 N 3266-1 «Об образовании (в редакции, введенной в действие с 15 января 1996 года Федеральным законом от 13 января 1996 года N 12-ФЗ) (с изменениями на 7 июля 2003 года)»


� Постановление Правительства РФ от 15.08.01 №584 «О Программе бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года».


� Закон Ленинградской области от 29.12.00 N 45-оз «Об областном бюджете Ленинградской области на 2001 год (с изменениями на 3 декабря 2001 года)»


� Закон Ленинградской области от 06.12.01 N 65-оз «Об областном бюджете Ленинградской области на 2002 год (с изменениями на 30 декабря 2002 года)»


� Закон Ленинградской области от 31.12.02 N 73-оз «Об областном бюджете Ленинградской области на 2003 год (с изменениями на 29 октября 2003 года)»


�Вопрос о том , за счет чего увеличились расходы областного бюджета на образовательные услуги, остается за рамками данной работы


� Постановление Правительства Ленинградской области от от 25.01.01 года N1 «О региональной целевой Программе развития образования Ленинградской области на 2001-2005 годы (с изменениями на 17 декабря 2002 года)» 


� Федеральный закон от 15.08.96 N 115-ФЗ "О бюджетной классификации Российской Федерации"


� Например Закон Ленинградской области от 06.12.01 N 65-оз "Об областном бюджете Ленинградской области на 2002 год" и  Закон Ленинградской области от 20.10.03 N 78-оз "Об исполнении областного бюджета Ленинградской области за 2002 год" 


� Например, Постановление Правительства Ленинградской области от 22.09.02 N 147 "Об организации мониторинга социально-экономического развития Ленинградской области" и  Распоряжение губернатора Ленинградской области от 28.01.02 N 26-рг "О порядке проведения конкурса муниципальных образований Ленинградской области по итогам социально-экономического развития за год (с изменениями от 15 августа 2003 г.)" 


� Данные "Анализа бюджета Ленинградской области в 2002 г." Комитета по экономике и инвестициям Ленинградской области. СПб. 2003 г.


�Данные отчета "Социально - экономическое развитие муниципальных образований Ленинградской области. Итоги 2002 года" Комитета по экономике и инвестициям Ленинградской области. СПб. 2003 г.


�Данные отчета "Социально - экономическое развитие муниципальных образований Ленинградской области. Итоги 2002 года" Комитета по экономике и инвестициям Ленинградской области. СПб. 2003 г.


� Данные отчета "Социально - экономическое развитие муниципальных образований Ленинградской области. Итоги 2001 года" Комитета по экономике и инвестициям Ленинградской области. СПб. 2002 г.


� Данные отчета "Социально - экономическое развитие муниципальных образований Ленинградской области. Итоги 2001 года" Комитет по экономике и инвестициям Ленинградской области. СПб. 2002 г.


� Фискальная от лат. fiskus (казна) – налоги являются основным источником доходов бюджета. 


� Якобсон Л.И. Экономика общественного сектора: основы теории государственных финансов. М.: 1996.- с. 202


� Методология расчетов величины ВМП предложена специалистами Минфина РФ и представлена в Методических рекомендациях по регулированию межбюджетных отношений в субъектах Российской Федерации, 1999, с. 100-105.


� Источник: Новосибирская область в цифрах. Официальное издание. Новосибирск: Новосибирскоблкомстат, 2002, с. 15.





� Источник: Статистические показатели экономического и социального положения городов и районов Новосибирской области. Новосибирск: Новосибирский областной комитет государственной статистики 1996-2000 гг.


� Источник: Валовой региональный продукт Новосибирской области. Статистический сборник. Новосибирск: Новосибирский областной комитет  государственной статистики. 2002., с. 14-19.
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