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Сведения об авторах


Общая информация о центре «Стратегия»


ПРЕДИСЛОВИЕ

Я убежден, эффективность государства определяется 

не столько объемом контролируемой им собственности, 

сколько действенностью политических, правовых 

и административных механизмов соблюдения 

общественных интересов в стране.

Из послания Президента РФ В.В.Путина 

Федеральному Собранию РФ 

3 апреля 2001 года Москва, Кремль

Уважаемый читатель!

У Вас в руках сборник работ по прикладному бюджетному анализу экспертов из Санкт-Петербурга, Петрозаводска, Мурманска, Великих Лук, Пскова, Самары, Новосибирска, Южно-Сахалинска. Их всех объединяет проект, который Санкт-Петербургский гуманитарно-политологический центр «Стратегия» организационно оформил и начал осуществлять еще в 1998 году. Непосредственно в этой книге Вашему вниманию представлены результаты проведения бюджетного анализа в проекте, профинансированном фондом Форда в 2000-2001 гг. С целью сохранения авторского взгляда на бюджет и политику, тексты бюджетных анализов экспертов проекта приводятся без существенной редакции.

За три года было выпущено уже более 15 изданий (см. перечень в Приложении 1). Они очень быстро разошлись среди своих основных читателей – лидеров некоммерческих организаций, депутатов и служащих местных самоуправлений - и получили множество откликов, некоторые работы перепечатывались другими организациями. Материалы проекта пользуются популярностью и в среде научного сообщества, а в ряде ВУЗов (Санкт-Петербург, Новосибирск, Петрозаводск) сборники рекомендованы в качестве дополнительных пособий при изучении спецкурсов по экономике муниципального образования и муниципального менеджмента.

Данную книгу отличает от предыдущих процесс ее подготовки: тщательный выбор тем для анализа, экспертов, контроль за соблюдением определенной методической корректности, и, главное, ориентация на конечного потребителя. Им являются руководители, сотрудники и добровольцы некоммерческих организаций, работающих в социальном секторе и представляющих интересы социальных групп; депутаты и служащие исполнительных органов власти муниципального и регионального уровней; эксперты в области бюджетного анализа и социальных технологий; студенты ВУЗов, аспиранты и все, интересующиеся развитием прикладного бюджетного анализа.

Нам бы хотелось, чтобы издания, которые выпускает центр «Стратегия», были бы не просто интересны, но и практически полезны, информация, содержащаяся в них, могла бы быть использована в реальной деятельности в первую очередь для становления гражданского общества и демократического правового государства в России.

Но прежде, чем Вы приступите к знакомству с данной книгой, для тех, кто встретился с бюджетным проектом впервые, мне бы хотелось рассказать, что мы делаем в проекте, и показать взаимосвязь прикладного бюджетного анализа с другим инструментарием общественного участия.

Цель проекта под названием «Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять» (бюджетный проект) состоит в развитии общественного участия в бюджетном процессе. Проект управляется из Санкт-Петербурга и географически осуществляется в Петрозаводске, Мурманске, Великих Луках, Пскове, Самаре, Новосибирске, Южно-Сахалинске. Вместе с тем, мы постепенно выходим в своих работах на уровень субъектов Федерации: не только городские жители, и не только указанных городов участвуют в проекте и используют его наработки. Не только мы сегодня работаем в данной области, а существует целая «бюджетная сеть» внутри России, инициированная центром «Стратегия» на первой нашей ежегодной конференции в 1999 году. 

Почему центр «Стратегия» делает такой акцент на бюджетном процессе? Мы считаем приоритетным самоорганизацию общественной жизни в виде институтов гражданского общества, наличие устойчивых механизмов их взаимодействия с органами власти и использование демократических принципов управления. Бюджетный процесс является циклическим, повторяется ежегодно и может, на мой взгляд, синтезировать социальные  интересы в систему, конструирование которой по принципам «демократии участия» позволяет достичь общественного договора.

Существует множество суждений о том, как граждане должны участвовать в государственном и местном управлении, и, к моему большому удовлетворению, уже не требуется доказывать, что помимо избирательной системы в демократическом правовом государстве еще должны функционировать институты учета мнения общественности, системы консультаций по вопросам выработки приоритетов политики, социального партнерства, делегирования отдельных властных полномочий. И многие другие. 

Под общественным участием в бюджетном процессе мы понимаем непрерывный процесс переговоров между гражданским обществом и властью по поводу реализации законных прав и интересов (предпочтений) граждан и социальных групп в бюджете (соответственно, объективная и субъективная составляющие).

Причем результирующая такого общественного участия – это не механическая сумма, а логическая интеграция первичных идей, ведь попытка суммировать участие отдельных представителей социальных групп неизбежно редуцируется до уровня добросовестного лоббизма и открывает дорогу лоббизму недобросовестному.

В проекте мы концентрируемся на работе с некоммерческими организациями, которые агрегируют и могут артикулировать такие интересы, и, что для нас важно, не ставят перед собой политические цели, как политические партии; с независимыми экспертами, являющимися первичным источником возникновения идей; и, конечно, с лицами, принимающими политические решения.

Существует и апробировано, и не только в давно демократических странах, множество форм, в которых можно организовать общественное участие в бюджетном процессе. Некоторые из них приведены в Приложении 2 данного издания.

С тем, чтобы мероприятия могли быть признаны реальным общественным участием, а не его имитацией в целях паблик рилейшнз», в особенности – перед выборами или, скажем, перед переговорами о реструктуризации долгов России или изменении графика выплат, необходимо обязательное соблюдение определенных принципов, среди которых наличие четко поставленной цели, альтернативность, наличие обратной связи, соответствие целей этапам проектного цикла (самое рациональное - участие общественности на ранних стадиях бюджетного процесса), достаточность и доступность информации, требующейся для анализа проекта бюджета, и др.

Однако, пожалуй, одна из основных причин низкого уровня общественного участия, это, как ни удивительно, даже не столько нежелание властей взаимодействовать, а невысокая квалификация сотрудников некоммерческих организаций. Это выражается в отсутствии знаний о бюджете и бюджетном процессе, определенных навыков публичной коммуникации и организационного проектирования, а также в слабом методическом обеспечении.

Исходя из этого, в проекте значительная часть усилий направлена на обучение преимущественно представителей НКО в форме тренингов различной длительности и интенсивности по современным игровым и др. интерактивным методикам, что легло в основу создания специального образовательного модуля. 

Как отдельный продукт разрабатываются модельные методики организации мероприятий по общественному участию, а также создаются прецеденты их проведения. В частности, проведены общественные слушания в Санкт-Петербурге, Великих Луках, Пскове, Петрозаводске, Самаре, Великих Луках и Мурманске. В Южно-Сахалинске и Новосибирске инициативные группы сочли круглый стол по актуальным проблемам бюджетного процесса более эффективной формой диалога власти с общественностью на настоящий момент в их регионах. В Санкт-Петербурге группа экспертов готовит к апробации механизм участия некоммерческих экологических организаций в формировании расходной части бюджета.

Не меньше внимания уделяется развитию прикладного бюджетного анализа. По результатам работ оформляются методические рекомендации и документы, которые распространяются среди целевой группы, а также в другие регионы для содействия реализации подобных инициатив.

Прикладной бюджетный анализ заслуживает, на мой взгляд, отдельного внимания. Он 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. Прикладной бюджетный анализ служит еще и механизмом адаптации бюджетной информации к потребностям тех, кому он адресован.

Именно по названным причинам проведение бюджетного анализа начиналось с поиска его прямого конечного потребителя в среде некоммерческого сектора и выявление социальной проблемы, решению которой может содействовать экспертная работа. На этот процесс, конечно, воздействовали определенные ограничения, из которых, как мне представляется, основное, - это дефицит экспертов требуемой квалификации в российских регионах. 

Говоря о значении бюджетного анализа, несомненно, нужно упомянуть, что он может выявить некоторые «цифровые несоответствия», констатирующие либо нецелевое расходование средств, либо утекание денег по неустановленным каналам, иными словами, грубые нарушения либо коррупцию. Но предупредить эти «потоки» реально может только бюджетно-налоговая система, соответствующая современным стандартам прозрачности. 

Прозрачность бюджетного процесса - это следующее масштабное направление работы по проекту. Очевидно, что прозрачный бюджет не означает, что он хороший, зато только анализ прозрачного бюджета позволяет понять, почему он такой, и только прозрачный бюджет открывает двери для широкого общественного участия. Таким образом, смысл прозрачности заключается не только в доступности информации, но и в активном ее использовании. 

На наш взгляд, бюджетный процесс может считаться прозрачным при условии соблюдения как минимум следующих требований: открытость, гласность, доступность и полнота информации, ответственность участников, вовлечение общественности. 

С целью выработки рекомендаций органам власти по совершенствованию регионального и местного бюджетного процесса центр «Стратегия» в рамках бюджетной программы провел пилотажное исследование прозрачности бюджетного процесса и общественного участия. В основу оценки положен экспертный опрос, структура которого разработана с использованием наработок «Кодекса надлежащей практики применительно к прозрачности в налогово-бюджетной сфере» МВФ и Вашингтонского центра по бюджету и политическим приоритетам; вместе с тем они адаптированы к специфике бюджетного процесса в России. Анкета экспертного опроса существенно детализирована, отличается количеством и техническими деталями стандартов. В ней выделены и анализируются на соответствие требованиям прозрачности пять базовых разделов: юридические аспекты прозрачности, ответственность при расходовании средств, бюджетная информация и бюджетная документация, анализ исполнения бюджета, общественное участие в бюджетном процессе.

Большинство экспертов из всех регионов дали умеренную оценку прозрачности нормативного поля, уровню эффективности расходования средств, бюджетной информации и качеству анализа исполнения бюджетов, при этом оценка общественного участия в бюджетном процессе по всем регионам оказалась низкой. Это говорит о властной окраске прозрачности бюджетного процесса на сегодняшнем этапе и менее распространенной практике общественного участия. Полностью итоги анкетирования будут опубликованы в виде доклада к 3-й Ежегодной июньской конференции программы.

Таким образом, интенсификация и большая структурированность работ по программе в течение ее текущего этапа послужили импульсом к определению стратегической ориентации Бюджетной программы центра «Стратегия» на внедрение социальной технологии «Прозрачный бюджет». Под данной технологией понимается комплекс методически описанных действий, позволяющих независимым специалистам (прежде всего, из Третьего сектора) осуществлять общественное участие в бюджетном процессе, которое способствует повышению его эффективности и достижению лучшего социального эффекта.

Важной составляющей этой технологии является прикладной бюджетный анализ, материалы которого предлагаются Вашему вниманию в данном сборнике.

Я бы очень хотела поблагодарить всех координаторов и экспертов, кто помогал выбрать темы, получить требуемую бюджетную информацию, кто осуществлял прикладной бюджетный анализ в регионах, работал с нами над подготовкой этого сборника, за терпение, пунктуальность и за включенность в задачи всего проекта.

С уважением и всех благ,

Татьяна Виноградова, 

кандидат политических наук,

директор программ центра «Стратегия»

Санкт-Петербург

2001
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5. Великие Луки: анализ бюджетного процесса местного самоуправления, его зависимости от регионального бюджета и перспективы развития /Под ред. Д.А. Антонюка. Великие Луки – Псков – центр «Стратегия», 1999. – 76с.

6. Сборник статей и материалов Псков, 1999. – 96с.

7. Шкала оценки прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе (опыт работы в Южной Африке) /пер. М.А. Соломатина, ред. Д.А. Антонюка. – Псков,1999. – 84с.

8. Бюджет СПб-2000 глазами экспертов: экономистов, юристов, социологов, менеджеров /Под ред. Виноградовой Т.И.  СПб, 2000. – 112с. 

9. Новосибирск. Анализ бюджетного процесса в Новосибирской области и в городе Новосибирске /Под ред. С.А. Суспицина, В.И. Клисторина Новосибирск, 2000. – 120с.

10. Бюджет и бюджетный процесс в Самаре глазами независимых экспертов /Под ред. М.В. Чуракова Самара, 2000. – 148с.

11. Псков. Великие Луки, Псковская область. Аналитические работы по вопросам бюджетной политики, межбюджетных отношений и доступа к информации /Под ред. А.Д. Антонюка Псков, 2000. – 112с.

12. Прозрачный бюджет. Как превратить возможность в реальность Мурманск, 2000. – 49с.

13. Городской бюджет и общественность: Южно-Сахалинск. Южно-Сахалинск, 2000. – 92с.

14. Д.А. Антонюк, В.А. Степанова Бюджет (пособие по работе с местным и региональным бюджетом для некоммерческих организаций). Псков, 2000. – 44с.

15. Вторая ежегодная межрегиональная конференция (материалы к конференции) СПб, 2000. – 165с.

Приложение 2

ФОРМЫ ОБЩЕСТВЕННОГО УЧАСТИЯ

1. Организация отдельных общественных слушаний по проблемам.  

2. Создание системы регулярных общественных обсуждений проблем, в том числе в форме общественные палат.

3. Участие в открытых депутатских (исполнительной власти) слушаниях.

4. Делегирование представителей в принимающие решения (или проводящие конкурсы, или консультативные) комиссии и советы органов власти (экспертные, “общественные” и т.п., в “рабочие группы”, в “общественные помощники”, в “советники”)  и их участие в рассмотрении и решении проблем.

5. Независимый анализ по отдельной проблеме (в том числе в форме “общественной экспертизы”) предложенный властям и опубликованный.

6. Регулярный комплексный независимый анализ проблемных процессов.

7. Отдельные публикации в СМИ по проблемам  (в т.ч. “интерактивные дебаты”).

8. Кампания в СМИ по проблемам  (в т.ч. постоянная рубрика).

9. Предложение властям проектов нормативно-правовых актов, программ и т.п., в т.ч. в рамках “народной нормотворческой инициативы”.

10. Письма депутатам и представителям исполнительной власти с обращениями.

11. Сбор подписей под обращениями к депутатам и представителям исполнительной власти по проблемам.

12. Обращение к депутатам и представителям исполнительной власти по проблемам  на собраниях и сходах, встречах и приемах.

13. Инициирование и использование результатов социологических исследований, выявляющих общественное мнение и интересы избирателей, для влияния на решение проблем властью.

14. Использование общественных приемных, “горячих телефонов”.

15. Использование законных прав на выражение мнений, проведение пикетов, митингов, шествий, демонстраций, инициирование и проведение собраний, сходов граждан, издание и распространение информационных материалов, брошюр, газет, листовок, плакатов, социальную рекламу и т.п..

16. Обращения к представителям вышестоящих властей (“через голову” властей, непосредственно отвечающих за решение проблемы).

17. Обращение в контрольные и правоохранительные органы.

18. Инициирование и участие в судебных процессах (в т.ч. в качестве общественных представителей).

19. Участие НКО в конкурсах по размещению финансируемого из бюджета заказа (социального заказа,  социального гранта).

20. Участие НКО в реализации финансируемого из бюджета заказа (социального заказа,  социального гранта).

21. Использование кампаний по выборам и референдумам для  косвенного влияния на решение проблем и характер отношений с властью.

22. Вовлечение представителей властей в деятельность общественных организаций, в т.ч. собрания, конференции, семинары, наблюдательные советы и т.п. (в соответствии с законами и т.п. нормами, а также с уставами этих организаций).

23. Содействие повышению квалификации депутатов и представителей исполнительной власти.

24. Разовые коалиционные действия (контакты, обмен информацией, взаимное содействие повышению квалификации и координация действий) различных групп общественности при воздействии на власть по отдельной проблеме.

25. Создание и работа (до достижения результата) устойчивых коалиций для воздействия на власть по проблемам. 

Бескровная В.А.

ОБОБЩЕНИЕ ОПЫТА БЮДЖЕТНОГО АНАЛИЗА И КОНЦЕПЦИЯ ПРИКЛАДНОГО БЮДЖЕТНОГО АНАЛИЗА

Санкт-Петербургский гуманитарно-политологический центр «Стратегия» третий год реализует программу «Городские жители и власти на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять». Основной целью является развитие общественного участия в бюджетном процессе в Санкт-Петербурге, Мурманске, Петрозаводске, Великих Луках, Пскове, Самаре, Новосибирске и Южно-Сахалинске, а также содействие в реализации подобных инициатив в других регионах путем оформления накопленного опыта в методические рекомендации и документы, сопровождающие каждый этап работы. 

Задачами аналитического компонента программы являются:

· разработка методического инструментария бюджетного анализа;

· информационное обеспечение общественного участия в бюджетном процессе;

· оценка потребности НКО, депутатов, исполнительной власти, граждан в бюджетном анализе;

· проведение и публикация работ по бюджетному анализу.

Следуя логике реализации бюджетной программы, работы в рамках аналитического направления, можно разделить на несколько этапов.

Первый этап – предварительный: 1998-2000 годы. Мы пошли по пути подготовки независимых экспертов аналитиков, мотивированных для сотрудничества с НКО. Был проведен первый модельный семинар-совещание, рассчитанный на привлечение в программу экспертов из регионов. Впоследствии региональные эксперты должны были самостоятельно работать по предложенным методикам и программам. Одним из важнейших результатов семинара-совещания было появление новых адаптированных образовательных программ, рассчитанных на лидеров НКО и депутатов местного самоуправления, недавно избранных, а так же не обладающих достаточными знаниями о бюджетном процессе. При этом казалось, что бюджетный анализ лучше ориентировать на реальные нужды общественности и проводить силами активистов некоммерческих организаций, нежели «кабинетных» экономистов, далеких от политики и защиты прав граждан. Выводом из этого стала необходимость передачи методического инструментария  экспертам-аналитикам и развитие у них навыков бюджетного анализа. 

В рамках образовательного компонента проекта, направленного на развитие человеческих ресурсов общественного участия в бюджетном процессе, были предусмотрены мероприятия, способствующие достижению задач проекта: это проведение интенсивных шестидневных семинаров в Учебном центре города Пушкин, в результате которого участники получили навыки, в том числе и бюджетного анализа. Практика проведения таких семинаров в 1999-2000 годах показала, что в результате участники семинара значительно повысили свой образовательный уровень, а также, что немаловажно, сформировалась мотивация к общественному участию в бюджетном процессе и контроле через депутатский корпус и участие в конкурсах по расходованию соответствующих средств бюджета.

Одним из существенных результатов стали предпосылки для создания межрегиональной команды экспертов, профессионально подготовленных и заинтересованных в создании технологии аналитического обеспечения общественного участия в бюджетном процессе.  Участники семинаров были задействованы в подготовке и проведении двухдневных семинаров в регионах и в подготовке аналитических работ по бюджету и бюджетному процессу.

Однако семинары и дальнейшая реализация программы показали ряд явных сложностей:

· Выявлена бесполезность слишком общего анализа, так как он не применим для реализации интересов конкретных НКО в бюджетном процессе. 

· Существует дефицит независимых экспертов: в Южно-Сахалинске присутствовала проблема кадров; в Самаре в связи с определенной политической обстановкой эксперты опасались критически высказываться о власти, с чем часто приходится сталкиваться в анализе бюджета; в Мурманске готовые к сотрудничеству эксперты запрашивали особой методической подготовки от центра «Стратегия». 

· Формализовалась необходимость более детальной проработки отдельных, небольших проблем бюджетного финансирования социальной сферы, что требует привлечения специалистов очень высокой квалификации и других методик проведения бюджетного анализа.

Помимо этого, результатами подготовительного этапа стали: 

1. Большая доступность для граждан и НКО информации о работе органов местного самоуправления с бюджетом, или другими словами, механизма реализации принципа гласности бюджетного процесса.

2. Осознание частью депутатов и некоторыми представителями исполнительной власти МСУ своей миссии – представлять в бюджете интересы всего населения, а не группы избирателей. 
Обобщение опыта проведения бюджетного анализа в рамках предварительного этапа программы позволило дать следующую классификацию видов бюджетного анализа (смотри таблицу 1). При существовании разнообразия форм общественного участия в бюджетном процессе, зависящих от многих причин, в том числе и от развитости НКО, доступа к информации, готовности властей к сотрудничеству, существуют соответствующие им формы бюджетного анализа.

Так в начале работы НКО с бюджетом основным является анализ возможностей доступа к информации о бюджете, а также анализ механизмов общественного участия в бюджетном процессе. Такая работа создает рамки поля участия и формирует каналы взаимодействия НКО, власти и СМИ в бюджетном процессе, другими словами, создает возможность участия. В рамках такой деятельности полезен системный анализ процессов, происходящих в социальной и бюджетной сфере с позиции изучения механизмов влияния на экономические интересы граждан, чему способствовал анализ влияния. Такой этап аналитической работы можно назвать предварительным, так как его основная цель создать возможности и понятийную базу участия НКО и граждан в бюджетном процессе.

При мотивированном и нацеленном на конкретный результат участии НКО требуется более детальная информация, раскрывающая механизмы взаимодействия с исполнительными и представительными органами власти в бюджетном процессе. Этап анализа, связанный с выполнением названной функции, можно назвать функциональным. Такая информация может носить общий и частный характер. Общий анализ подразумевает изучение правового поля со следующих позиций:

· эффективность функционирования бюджета и возможности ее повышения;

· бюджетный процесс, как последовательность действий органов власти для удовлетворения потребностей жителей территории; 

· бюджетные данные, раскрывающие приоритеты бюджетной политики, проводимой органами власти. 

Такой анализ имеет методический характер и важен для общественного участия с позиции профессионализации и адекватности включения НКО в бюджетный процесс.

Частный бюджетный анализ призван обеспечивать информацией решение конкретной проблемы, артикулируемой НКО или другими субъектами, и носит характер детального и специального исследования отрасли либо вида расходов бюджета. 

Таблица 1

Классификация видов бюджетного анализа в рамках бюджетной программы в 1998-2000 гг.

Этапы 

 анализа
Тип 

бюджет-ного анализа
Вид 

бюджет-

ного анализа
Опубликованные в рамках программы материалы


2
4
3

Предварительный (подготовительный)
Анализ возмож-ностей
Анализ доступа к информации


А.Л. Нездюров Бюджет СПб 1998 года – открытость, прозрачность для МСУ, НГО и НКО

Л.С. Бляхман, М.Ф. Замятина методические рекомендации для экспертных общественных групп, участвующих в подготовке, обсуждении и оценке хода исполнения городских бюджетов. Об опыте бюджетного планирования в СПб (по данным 1998 г.)

Л.М. Шлосберг Бюджетный процесс в Псковской области: между политикой и экономикой в отсутствии позитивной идеи

Д.А. Антонюк Второй год области – второй год без бюджета: есть ли выход?

А.Л. Нездюров МСУ и НКО-НГО в попытках повлиять на бюджет СПб 1999 г. Примеры, закономерности, выводы

Афанасьев С.В., Кушнир О.А. Анализ доступности информации о работе органов власти Псковской области для населения и НКО

Дюбин В.В. Источники информации о городском бюджете для граждан и НКО



Анализ механизмов  обществен-ного участия



Анализ влия-ния
На 

экономику 
Ю.Я. Ярмагаев Проблема экономического роста в России

И.А. Огородников Бюджетный процесс и развитие энергоэффективного, экологического индивидуального домостроения в Сибири на примере Новосибирска



На  социаль-ную сферу


Функциональный 
Общий анализ
Правового поля


Б.Л. Вишневский Бюджет СПб на 1998 год: попытка системного анализа

Б.Л. Вишневский О бюджетном процессе в СПб

П.В. Дружинин Анализ бюджета г. Петрозаводска 

Л.С. Бляхман, М.Ф. Замятина Комментарии к адаптированному бюджету: общий экономический анализ

Б.Л. Вишневский Насколько «прозрачен» петербургский бюджет-99 (Анализ адаптированной версии)

В.А. Степанова Анализ проекта бюджета г. Великие Луки на 2000 год



Бюджетного процесса






Бюджетных данных



Част-ный анализ
Секторный 


Ю.С. Шевчук Анализ сметы расходов целевого бюджетного Экологического фонда СПб на 1999 год

Л.С. Бляхман, М.Ф. Замятина Влияние изменений в федеральном законе о бюджете на региональный бюджет

А.Т. Ошурков Бюджет СПб и МСУ: функциональное разделение ответственности

Ю.Н. Никифорова ФОМС, бюджет города Пскова в 1999-2000 гг. и обеспечение прав граждан на медицинское обслуживание

Л.Т. Волчкова, Бурганова Э.Ф.  Анализ социальной направленности проекта бюджета СПб на 2000 г и его социальных статей



Межбюд-жетных отношений






Прикладной 


С учетом описанной классификации и итогов предварительного этапа работы продолжение бюджетной программы в направлении бюджетного анализа объективно оказалось перспективным как для общественности и властей городов-участников, так и всех, кто использует его результаты. Начался следующий этап реализации программы. 

Что сделано?

· Доработаны Рекомендации по общему анализу бюджета и бюджетного процесса, с учетом предложений региональных экспертов и практики анализа бюджета:

Рекомендации первоначально включали в себя анализ нормативной базы бюджетного процесса с учетом действующих положений (с позиции обеспечения полноты и прозрачности) и их соответствия Бюджетному кодексу РФ; рассмотрение соблюдения установленной процедуры рассмотрения и утверждения бюджета за последние 3-5 лет; общий анализ бюджета (основные направления налоговой и бюджетной политики, структура доходной и расходной частей бюджета, контроль за исполнением бюджета, социальная направленность бюджетных показателей; оценка бюджета с позиции проблем бюджета и действия органов власти по их разрешению, а также выполнения принципов бюджетной системы; форма представления бюджета) и экспертную оценку прозрачности бюджета (с точки зрения развитости институтов гражданского общества, заинтересованных в прозрачности бюджета, участия общественности в формировании приоритетов бюджетной политики, участия НКО в рассмотрении проекта бюджета и освещения бюджетных вопросов в средствах массовой информации). По этим Рекомендациям было сделано несколько экспертных работ в разных регионах-участниках программы. В процессе обсуждения аналитических работ и самих Рекомендаций сформировалась межрегиональная группа экспертов (Замятина М.Ф., Клисторин В.И., Дружинин П.В., Бескровная В.А.), начавшая работу над расширением и детализацией этих Рекомендаций с целью использования их независимыми экспертами НКО для участия в бюджетном процессе. Результатом такой работы, завершал которую В.И. Клисторин, стали Методические рекомендации по анализу бюджетного процесса и бюджета муниципального образования. 

· Окончательный документ используется в качестве единого методического инструментария при проведении общего бюджетного анализа для обеспечения возможности сравнительных сопоставлений изменений, происходящих в бюджетном процессе городов и областей – участников бюджетной программы. 

· Разработана концепция прикладного бюджетного анализа, на который сделан акцент в реализации программы на этом этапе. Главное отличие прикладного бюджетного анализа от известного бюджетного анализа, используемого расходовдля совершенствования бюджетной системы, – нацеленность на информационное обеспечение деятельности НКО и повышение профессионализма общественного участия в бюджетном процессе.

Остановимся подробнее на содержании концепции.

Прикладной бюджетный анализ предназначен для удовлетворения потребностей НКО в информации о бюджете и бюджетном процессе, необходимой для их деятельности, в том числе общественного участия в бюджетном процессе. Такой анализ проводится с целью оценки ключевых параметров бюджета, качества бюджетного процесса, влияния бюджета как финансового инструмента на социально-экономическое развитие территории. Результаты анализа представляются в форме, доступной и понятной для населения и НКО.


Прикладной бюджетный анализ – это метод исследования бюджета и бюджетного процесса на основе разложения и расчленения всей совокупности бюджетных отношений на составные части, сопоставления и группировки этих частей, установления между ними причинно-следственных связей. Цель анализа состоит в том, чтобы:

· дать инструмент, с  помощью которого НКО могут усилить подотчетность органов власти общественности и обеспечить учет в бюджетной политике интересов незащищенных групп граждан и интересов развития территории; 

· развить навыки и обеспечить приращение знаний у участников программы по прикладному бюджетному анализу и его использованию в общественном участии в бюджетном процессе. 

Предметом анализа является роль бюджета в социально-экономическом развитии рассматриваемой территории; состояние бюджетного процесса, соответствие бюджета принципам открытости, гласности, социальной направленности (обеспечение прав граждан на социальные услуги). Объектами прикладного бюджетного анализа выступают:

· Бюджетный процесс в целом  и отдельные этапы (формирование, рассмотрение, утверждение, исполнение, анализ исполнения). 

· Участники бюджетного процесса. 

· «Разрывы» между бюджетом, который вносится, который принимается и который реально исполняется.

· Расходная часть бюджета и ее структура.

· Доходная часть бюджета  и ее структура. 

· Бюджетные показатели (задолженность, дефицит бюджета, воздействие на социально-экономическое развитие территории, качество жизни населения и т.п.).

· Воздействие бюджетной политики на различные группы населения.

· Межбюджетные отношения.

Методы прикладного бюджетного анализа сходны с общими, применяемыми в рамках бюджетной системы. Здесь мы приводим примерный список, который может быть расширен:

· горизонтальный или временной (сравнение каждой позиции бюджетной отчетности с предыдущим периодом);

· вертикальный (структурный);

· трендовый (сравнение каждой позиции отчетности с рядом предшествующих периодов и определение основных тенденций развития бюджета);

· сравнительный (пространственный);

· анализ относительных показателей (коэффициентов).

Для обеспечения эффективного применения методов прикладного бюджетного анализа, целесообразно дать классификацию его видов:

1.  по масштабам: общий (включает все этапы бюджетного процесса и разделы самого документа) и частный (внимание сосредоточено на отдельных разделах или статьях бюджета).

2.   по объекту:

2.1. тематическая направленность: расходная часть, доходная часть, дефицит;

2.2. структура бюджета: структура доходных источников и структура направлений использования средств;

2.3. секторный или по отдельным статьям бюджета: по направлениям расходов, по видам доходов, анализ межбюджетных отношений.

3.  по субъекту: отдельные НКО, независимые эксперты, назначаемые региональным координатором на основе оценки потребности в прикладном бюджетном анализе, бюджетные группы сформировавшиеся в ходе работы программы.

В рамках концепции предлагается процедура организация работ и форма представления результатов:

1.  в соответствии с планом-графиком региональный координатор представляет обоснование видов прикладного бюджетного анализа исходя из оценки потребности в бюджетном анализе в данном регионе и определяют исполнителей;

2. центр «Стратегия» открывает финансирование по данному этапу после согласования с руководством проекта видов прикладного бюджетного анализа;

3. последовательность работы по прикладному бюджетному анализу характеризуется следующими этапами: проверка, свод, группировка данных; аналитическая обработка; подведение итогов анализа и краткие выводы.

4.  региональный координатор представляет в центр «Стратегия» результаты исследования по прикладному бюджетному анализу и краткие методические рекомендации по проведению данного вида анализа, которые в дальнейшем могут быть переданы в другой регион-участник программы (методические рекомендации должны включать: цели анализа; схему последовательности анализа; используемые методы и инструменты)

Концепция включает также процедуру оценки потребности в прикладном бюджетном анализе, о которой мы поговорим ниже.

Данная Концепция была обсуждена на ноябрьском семинаре экспертами из регионов и использовалась при проведении аналитических работ в 2000-2001 году.

· Произведена предварительная оценка потребности в прикладном бюджетном анализе и выбор актуальной области бюджетного анализа с тем, чтобы анализ был максимально эффективно использован его конечными потребителями (НКО, депутаты и представители исполнительных органов местного самоуправления, эксперты по бюджетной работе, граждане).

Была предложена следующая схема оценки потребности в прикладном бюджетном анализе, которая обсуждена экспертами на семинаре в марте 2001 года и скорректирована:

1. Предметом оценки потребности в ПБА выступают результаты исследований спектра соответствующих потребностей НКО и их целевых групп на данной территории (осуществляемых региональным коориднатором проекта для последующего привлечения экспертов).

2. Выявление потребности, а именно целевой аудитории, заинтересованной в бюджетном процессе: НКО, власть, бизнес-структуры.

3. Для выявления и оценки существующего спроса могут быть использованы следующие методы: 

· на основе результатов предшествующих этапов программы (собственное видение регионального эксперта) и прямого обращения заказчика;

· организация круглых столов либо других методов «мозговой атаки» для выявления видов прикладного бюджетного анализа, отражающих коллективные интересы участников проекта;

· анкетирование руководителей НКО с целью выявления их потребности в конкретном прикладном бюджетном анализе;

· маркетинговый опрос НКО;

· маркетинговый опрос ветвей власти;

· маркетинговый опрос бизнес-структур;

· общественные слушания (может быть инициированные НКО, или депутатским корпусом, или коллегией Администрации);

· контент-анализ СМИ;

· анализ структуры бюджета.

4. изучаемая потребность в ПБА рассматривается во взаимосвязи с формами общественного участия в бюджетном процессе, реализуемыми в регионе

По итогом проведенной региональными координаторами работы был сформирован список актуальных для каждого региона-участника программы направлений анализа и произведен выбор экспертов и возможностей использования результатов такой работы при проведении общественных слушаний по бюджету (либо другой формы общественного участия).

· После оценки потребности сформулировано задание экспертам на проведение прикладного анализа бюджета.

Для единого формата аналитических работ, проводимых в регионах, в работе с экспертами было использовано техническое задание следующего содержания.

Содержание  работ по прикладному бюджетному анализу:

1. Обоснование социальной проблемы, лежащей в основе выбранного направления анализа.

2. Название работы по прикладному бюджетному анализу (в рамках темы, согласованной с координатором аналитических работ бюджетной программы центра «Стратегия»).

3. Составление перечня документов и другой информации, необходимой для проведения анализа. Сбор информации и проверка ее достоверности. Подготовка расширенного плана-конспекта проведения прикладного бюджетного анализа по выбранной тематике.

4. Аналитическая обработка информации.

5. Обобщение результатов анализа и сверка их с целью проводимого исследования.

6. Подготовка аналитического доклада по результатам анализа с приложением нормативных и других источников.

Далее приводились сроки и особенности оплаты работ. Техническое задание завершалось критериями качества работ:

· непротиворечивость проведенного анализа концепции работ по прикладному бюджетному анализу, разработанной в рамках бюджетной программы;

· Полнота предоставления материала;

· обоснованность выводов и рекомендаций анализа для обеспечения решения поставленной социальной проблемы;

· возможность использования результатов анализа для активизации общественного участия в бюджетном процессе.

Большинством экспертов, работающих в рамках такого технического задания, были составлены планы-конспекты проведения работ, которые, на наш взгляд, являются началом формирования методических материалов по процедуре работ, связанных с проведением прикладного бюджетного анализа.

· Результаты  проведенного анализа оформлены в настоящий сборник и будут  распространяться с учетом особенностей целевых групп.

Как уже отмечалось выше, авторами аналитических работ по прикладному бюджетному анализу являются независимые эксперты из регионов, на базе которых и проводились работы. Исходя из того, что прикладной бюджетный анализ это общественная инициатива, к анализу привлекались эксперты, чаще всего не специализирующиеся по данной проблематике, но являющиеся «носителями» проблем, изучаемых в рамках прикладного бюджетного анализа, либо ученые-экономисты (часто начинающие ученые) и практические работники, связанные с бюджетной сферой. Объективно, к аналитической работе привлекались эксперты с разной понятийной базой, опытом работы, различным уровнем профессиональной подготовки. В связи с этим работы, объединенные в сборник, имеют разный уровень подготовленности. 

В сборник вошли экспертные работы, не всегда соответствующие требованиям концепции прикладного бюджетного анализа. В связи с этим редакторы сочли целесообразным структурно поделить сборник на 2 части. В первую вошли работы, авторы которых опирались на концепцию прикладного бюджетного анализа и выводы этих работ можно считать рекомендациями для конкретных действий НКО в бюджетном процессе. Во вторую часть – вошли аналитические работы, связанные с общим и специфическим информированием НКО, депутатов специалистов в области современных вопросов и проблем бюджета, бюджетной политики. При этом с точки зрения общественного участия работы формируют перспективы профессионального участия в бюджетном процессе.

В целях сохранения авторских позиций редакция производилась лишь в техническом плане. Выпуск подобного сборника является пилотным, поэтому авторам и редакторам будут признательны за замечания, предложения, вопросы.

Таким образом, 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.

Бондаренко Н.О., Фомина Т.А. 

ПРИКЛАДНОЙ  БЮДЖЕТНЫЙ АНАЛИЗ РЕАЛИЗАЦИИ ПРАВ  И ИНТЕРЕСОВ ДЕТЕЙ В САМАРСКОЙ ОБЛАСТИ

Дети в Самарской области: Краткий анализ социально - демографической обстановки в Самарской области: тенденции и перспектив  
Анализ основных демографических показателей, доступных для изучения, показал, что в 2001 году (по данным, предоставленным Комитетом по вопросам семьи, материнства и детства), если сравнивать с 1996 годом, общее количество детей в Самарской области незначительно увеличилось (на 2,1 % или на 8.500 человек). Общее число детей, обучающихся в общеобразовательных школах, снизилось с 457, тыс. чел. в 1996 г. до 447 тыс. чел. в 2001 г. Мы можем предположить, что рост количества детей произошел за счет увеличения новорожденных и детей дошкольного возраста, что подтверждается дополнительными данными статистики. При этом одновременно зафиксирован рост количества детей-инвалидов с рождения на 2.000 человек (1996 г. – 8,4 тыс. чел., 2001 – 11,6 тыс. чел.), детей, зарегистрированных как заболевших в связи с аварией на Чернобыльской АЭС (1996 г. – 310 человек, 2001 – 1,8 тыс. чел.).

По оценкам специалистов-демографов при сохранении существующей тенденции в ближайшие 5 лет будет наблюдаться незначительное увеличение рождаемости, что приведет к общему росту количества детей. Однако сохранится тенденция постепенного незначительного ухудшения здоровья подрастающего поколения под влиянием множества сопутствующих факторов.

Что значит реализовать права детей: Конвенция о правах ребенка – договор о правах человека в отношении детей

Конвенция о правах ребенка была принята Генеральной Ассамблеей ООН 20 ноября 1989 г. и вступила в силу 2 сентября 1990 г., после ратификации в 20 странах мира. 

Некоторые «детские»  права, по сути, являются теми же самыми, что и права  всех остальных людей, вне зависимости от возраста, как, например, защита от физического насилия и пыток, право на  медицинскую помощь и свободу выражать свое мнение и вероубеждения. Тем не менее, ряд прав является специфическим и касается исключительно детей. Речь идет о  таких правах, как начальное образование, создание возможностей  для детских игр и усыновление. Другие права составлены с учетом особых потребностей и уязвимости детей, как, например, защита детей во время вооруженных конфликтов и вопросы лишения родительских  прав.

Когда государство ратифицирует Конвенцию, оно обязуется обеспечивать:

· Удовлетворение основных потребностей детей;

· Защиту детей от жестокого обращения и эксплуатации;

· Должную заботу о детях со стороны родителей в соответствии с возможностями последних;

· Особое обращение с наиболее уязвимой категорией детей, включая  тех,  которые по каким-то причинам не могут жить со своими родителями;

· Предоставление детям соответствующих возможностей  играть активную роль в обществе и иметь собственное мнение относительно своей жизни.

Таким образом, Конвенция обеспечивает большее уважение к ребенку, чем это было до сих пор.

В число основных обязательств, которые приняла на себя и РФ, вошли следующие:

ПРЕДОСТАВИТЬ ДЕТЯМ

· Медицинское обслуживание

· Образование

· Профессиональное обучение

· Социальное обеспечение

· Возможности для отдыха и развлечений

· Гарантии надлежащего осуществления законности.

ПОДДЕРЖИВАТЬ СЕМЬЮ ПОСРЕДСВОМ

· Уважения обязательств,  прав и обязанностей семьи в деле воспитания ребенка

· Обеспечения уважения обществом роли родителей  в развитии ребенка 

· Обеспечения адекватного уровня  жизни

· Предоставления ребенку возможности поддерживать контакт с обоими родителями в случае развода последних.

· Развития детских учреждений.

ЗАЩИЩАТЬ РЕБЕНКА ОТ

· Эксплуатации при найме на работу

· Сексуальной эксплуатации

· Похищений, продажи и  торговли

· Жестокого обращения в семье и  невыполнения родителями своих                     обязанностей

· Употребления наркотиков

· Незаконного содержания под стражей

· Физического насилия  и пыток

· Высшей меры наказания

· Необоснованного отторжения от родителей

· Вредных  для здоровья ребенка традиций.

ОБЕСПЕЧИТЬ ОСОБОЕ ОБРАЩЕНИЕ С

· Детьми-инвалидами

· Детьми-беженцами

· Детьми- представителями национальных меньшинств

· Детьми коренных жителей

· Детьми-жертвами жестокого или небрежного обращения, пыток и насилия, вооруженных конфликтов

· Детьми без родителей – посредством опеки или усыновления.

РАЗРЕШАТЬ РЕБЕНКУ

· Выражать  свое мнение при решении вопросов, имеющих к  нему непосредственное отношение

· Искать и делиться найденной информацией

· Принимать участие в культурной жизни и заниматься искусством

· Встречаться с другими детьми, вступать в ассоциации или создавать их

· Исповедовать религию в соответствии с возрастом и зрелостью ребенка.

Для реализации принятых на себя обязательств РФ приняла более 100 нормативно-правовых актов, затрагивающих интересы детей. Используя федеральную нормативно-правовую базу, Субъекты Федерации получили возможность осуществлять защиту интересов ребенка с учетом своей региональной специфики. 

 Реализация прав детей в Самарской области в разрезе регионального законодательства 

Деятельность по реализации прав ребенка в Самарской области обеспечена и регламентируется рядом законодательных актов. В настоящее время в Самарской области принят ряд законов, касающихся вопросов семьи и детей:

· «Об организации деятельности по осуществлению опеки и попечительства в Самарской области» от 2 апреля 1998 г. № 2-ГД, который регламентирует работу учреждений и организаций, осуществляющих опеку и попечительство. Закон также установил легитимность системы осуществления опеки и попечительства, которая начала активно формироваться с 1991 г.;

· «О жилище» от 19 января 1999 г. № 5-ГД, который определяет основные принципы жилищной политики в губернии. Впервые законодательно урегулированы вопросы, связанные с обеспечением конституционных гарантий и жилищных прав семей и граждан, конкретизированы пути решения жилищной проблемы. В законе прописан механизм осуществления федеральных жилищных нормативно-правовых актов, вводится понятие социального жилья, гарантируются права ребенка при решении жилищных вопросов;

· «О государственных минимальных социальных стандартах Самарской области» от 29 февраля 2000 г. № 11 -ГД, который впервые в отечественной практике определяет организационно-правовые основы установления минимальных социальных стандартов на уровне области в части социального обслуживания семьи, матери и ребенка. При этом минимальный норматив бюджетной обеспеченности социальных стандартов является расчетным удельным показателем потребности в бюджетных средствах по их обеспечению. Закон также устанавливает систему социальных стандартов как комплекс взаимосвязанных отраслевых норм, направленных на защиту конкретной семьи и ее членов. В отличие от подобных законов других субъектов России, Закон Самарской области имеет специальный раздел: «Поддержка семьи, материнства и детства»;

· «О социальной помощи в Самарской области» от 6 мая 2000 г. № 16-ГД, который устанавливает правовые и организационные рычаги оказания социальной помощи в Самарской области. Впервые в региональной законодательной практике введены понятия «доход семьи», «средний душевой доход семьи», «семья», «малообеспеченная семья». Это дает возможность для правовой и практической реализации федерального законодательства в части адресной и дифференцированной защиты семей. Сейчас в Самарской области правом на получение социальной помощи могут пользоваться семьи, если их средний душевой доход ниже установленного уровня (520 рублей), что позволяет защитить все категории семей, оказавшихся в трудной жизненной ситуации;

· «О порядке и условиях вступления в брак несовершеннолетних граждан в Самарской области» от 1 ноября 1997 г. № 17-ГД, который устанавливает нижнюю границу возрастного ценза лиц, вступающих в брак.

Имеются законодательные акты, касающиеся сферы образования, здравоохранения,  молодежной политики, они затрагивают интересы и права ребенка и регулируют  правовые отношения в своей части:

· "О государственной поддержке молодежных и детских объединений в Самарской области" от 30 апреля  1998 г. № 5 Г-Д, который гарантирует поддержку деятельности молодежных и детских объединений в виде ежегодных субсидий, конкурсной грантовой поддержки, информационно-образовательной поддержки, государственного заказа;

Был разработан и принят региональный Закон «Об организации деятельности по осуществлению опеки и попечительства в Самарской области» от 2 апреля 1998 г. № 2-ГД (далее — Закон). Данный Закон:

· регулирует отношения, возникающие в сфере организации опеки и попечительства между органами государственной власти (субъекта РФ) и местного самоуправления;

· охватывает все объекты института опеки (несовершеннолетние, взрослые);

· устанавливает полномочия органов опеки и попечительства (органов местного самоуправления) и всех субъектов, исполняющих функции органов опеки и попечительства; - определяет систему государственного управления в сфере

· организации деятельности по осуществлению опеки и попечительства в области;

· устанавливает систему государственной поддержки учреждений семьи, материнства и детства; - закрепляет систему специализированных учреждений

· профилактики социальной дезадаптации семьи, детей и реабилитации несовершеннолетних;

· разрабатывает систему материального обеспечения приемной семьи.

Основная цель Закона состоит в том, чтобы коренным образом изменить такие негативные социальные процессы, как распад семей, рождение больных и нежеланных детей.

Таким образом. Закон направлен не только на социализацию детей, оставшихся без попечения родителей, но в первую очередь на профилактику негативных социальных явлений. 

 Кто и как в Самарской области занимается реализацией прав детей?

Обеспечение деятельности по  защите интересов ребенка может выполняться при наличии институтов, обладающих соответствующими целями, функциями и правами. Защита интересов ребенка может осуществляться через два типа организаций – государственные и негосударственные.

В Самарской области создана достаточно разветвленная структура государственных организаций и учреждений, включенных в деятельность по защите интересов и прав детей.

В структуру Департамента по здравоохранению входит Комитет по вопросам семьи, материнства и детства, который является органом государственной исполнительной власти по реализации семейной политики. Его деятельность осуществляется через двухуровневую систему специализированных организаций и учреждений.

Первый уровень — областные центры (находятся в ведении Администрации области).

Второй уровень — муниципальные учреждения (находятся в ведении органов местного самоуправления).

Первичным звеном в данной системе учреждений являются центры «Семья», которые решают задачи социальных «поликлиник»: анализ соци​альной ситуации и выявление семей, находящихся в социально опасном положении и (или) трудной жизненной ситуации, социальная диагностика положения семей; разработка и реализация программ социальной реабилитации, включая вопросы формирования здорового образа жизни.

Вопросы изучения уровня развития детей в семьях осуществляют специализированные центры психолого-медико-педагогической диагностики и коррекции развития детей. Уникальность этой службы состоит в том, что она включается в систему вышеуказанных учреждений с целью профессионального своевременного освидетельствования уровня развития детей и выработки адекватных мероприятий по его коррекции, что дает возможность биологической или замещающей семье осуществить воспитание ребенка с проблемами в развитии вместо помещения его в учреждения интернатного типа.

Дети, реабилитация которых невозможна в условиях биологической семьи, передаются на временное содержание в центры социальной реабилитации несовершеннолетних.

Одновременно центры «Семья» работают с биологической семьей по восстановлению ее родительских функций. 

Для реабилитации детей-инвалидов и их семей созданы центры соци​ально-медицинской реабилитации детей с ограниченными возможностями. Данные учреждения занимаются в первоочередном порядке с семьями, воспитывающими опекаемых и приемных детей, имеющих социальные потребности. Это дает возможность воспитывать таких детей в условиях замещающей семьи вместо передачи их на воспитание в интернатные учреждения. Особенностью Закона является направленность на социализацию детей-сирот, и детей, оставшихся без попечения родителей, в условиях замещающей семьи.

Еще до выхода нового семейного законодательства на региональном уровне был учрежден институт приемной семьи в Самарской области.

Статья 17 Закона регулирует вопросы оплаты труда приемных родителей. Особенность нормативных актов Самарской области, в отличие от других аналогичных актов субъектов Федерации, в том, что базой для оплаты труда приемных родителей является ставка минимальной оплаты труда в Российской Федерации. Это дает возможность исключать при назначении оплаты труда такие признаки, как уровень и образование приемных родителей, стаж, вид деятельности. Согласно Закону, размер оплаты труда приемных родителей в Самарской области устанавливается из расчета 3,5 минимальных размеров оплаты труда в Российской Федерации за каждого воспитываемого ребенка.

Уникальной особенностью Закона является то, что непосредственное осуществление функций государственного и муниципального управлений по опеке и попечительству над несовершеннолетними возлагается на коми​теты (отделы) по вопросам семьи, материнства и детства. Традиционно эти функции в других регионах России исполняют органы управления образованием.

Вместе с тем Закон предусматривает, что функции, связанные с реализацией и защитой прав и законных интересов  детей, выполняют органы образования, здравоохранения, социальной защиты, молодежной политики, прокуратуры и МВД.

В отличие от органов образования в ведомстве комитета по вопросам семьи, материнства и детства задача по исполнению функций опеки и попечительства над несовершеннолетними является самой главной (первичной). Парадигма ее решения — профилактика негативных социальных явлений (распад семей, сиротство) и развитие позитивных (обеспечение права ребенка жить и воспитываться в естественной среде — семье).

Областная прокуратура сотрудничает с органами исполнительной власти, осуществляя надзорную функцию и принимая непосредственное участие в разработке нормативно-правовых актов, обеспечивающих защиту интересов ребенка, с учетом существующей правоприменительной практики.  Например, в марте 1998 г. прокуратурой области был издан "Сборник примерных образцов актов прокурорского  реагирования за исполнением законов об охране прав и интересов детей".

Среди негосударственных организаций можно выделить некоммерческие и коммерческие, также выполняющие часть функций по обеспечению прав  и защите интересов ребенка.

Количество зарегистрированных молодежных и детских НКО, а также занимающихся проблемами детей  насчитывает около 100, реально действующих из них около 40 (например, Самарское отделение Российского Детского фонда, Ассоциация социальной защиты детей-инвалидов, "Защита ребенка", "Правое сердце", Ассоциация приемных семей, Федерация детских организаций, Самарский союз молодежи, Ассоциация содействия ООН и др.).

Деятельность коммерческих организаций по осуществлению интересов ребенка заключается в основном в предоставлении финансирования, спонсорской поддержки  различным проектам НКО (Соса Cola Bottlers Samara, ЗАО «Капель» и «Дядя Федор», фабрика мороженного «САМ-ПО», ООО «Макдоналдс», ЗАО ТК «Вимм - Билль – Данн» и многие др.) и собственных благотворительных идей (Самарский хлебозавод №9 - акция «Дерево желаний», «Праздник мороженного» - компания «Нестле» и т.п.).

Как  исполняется областной бюджет в части реализации прав и интересов детей?(сравнительный анализ 1999-2001 гг.)

Важным вопросом является финансово-экономическое обеспечение правовых норм и гарантий, предусмотренных  нормативными актами, а отсюда — возможность практического применения статей и норм законов.

В составе бюджета финансово-экономическое обеспечение этих прав находится в расходной части. В динамике расходной части бюджета наблюдается увеличение объема расходов, находящееся в соответствии с динамикой увеличения объема доходов: 1999 – 6 846 817 руб.; 2000 - 7 527 717 руб.; 2001 – 11 985 532 (план). Естественно, необходимо учесть, что существуют инфляционные процессы.

В части анализа расходных статей интересно проанализировать их долю в составе расходов в целом.

В структуре расходов можно выделить: (1) статьи, которые будут направлены на обеспечение вопросов, связанных с защитой прав и интересов детей непосредственно (2) и статьи, которые включают расходы на эту деятельность, но мы не можем выделить объем средств, предназначенных для нашей целевой группы.

(1) Сюда входят расходы на образование, среднее профессиональное обучение, расходы на мероприятия, проводимые Комитетом по вопросам семьи, материнства и детства, государственные пособия гражданам, имеющим детей, государственное ежемесячное пособие на ребенка.

(2) В эту группу мы можем включить расходы на здравоохранение, на физическую культуру и спорт, молодежную политику, социальную политику, культуру и др.

Таким образом, названные статьи областного бюджета обеспечивают права ребенка на медицинское обслуживание, образование, профессиональное обучение, возможности для отдыха и развлечений, социальное обеспечение, создание ассоциаций по интересам, защиту детей от насилия и эксплуатации.

Гарантии надлежащего осуществления законности и защиты, означенных в законодательстве прав осуществляют правоохранительные органы и органы прокурорского надзора, чья деятельность обеспечивается из средств федерального бюджета.

Был проведен общий анализ структуры расходов областного бюджета по разделам и подразделам функциональной классификации расходов и направлениям расходов в динамике за последние три года: 1999-2001 гг.

Проведенный анализ показал, что доля статей, направленных на решение социальных проблем (образование, здравоохранение, культура, молодежная политика, защита интересов детей), в подавляющем большинстве случаев уменьшилась. 

Перейдем к более подробному рассмотрению.

(1) 
Образование. Абсолютные цифры говорят о постепенном увеличении объема средств, направляемых в эту сферу: (1999 – 1 048 273 руб.; 2000 – 1 235 388 руб.; 2001(план) – 1 570 684 руб.). Отношение же этих цифр к общему объему расходов приводит к выводу, что наиболее благополучным годом по доле в расходной части бюджета для образования был 2000 год (1999 – 15,3%; 2000 – 16,4%; 2001(план)– 13,1%).

В расходы на образование включено также поддержка высшего профессионального образования (что не входит в обеспечение прав ребенка), но его доля очень незначительна (в 2001 г. эта сумма составила 120 тыс. руб.).

Тот же вывод можно распространить и на среднее профессиональное образование. Его положение усугубляется тем, что доля средств из областного бюджета на его поддержку сокращается не только в относительном измерении (1999 – 0,3%; 2000 – 0,81%; 2001(план) – 0,21%), но и в абсолютных числах (1999 –20 801руб.; 2000 – 6о 887 руб.; 2001(план) – 25 490 руб.).


Расходы на мероприятия, проводимые Комитетом по вопросам семьи, материнства и детства. В связи с изменением структуры администрации в 2001 году было изменено название этой статьи бюджета на "Учреждения и мероприятия по оказанию социальной помощи семье и детям". Между этими статьями и проводилось сравнение. Можно заметить, что в объемах выделяемого финансирования происходит не большое увеличение количества выделяемых на эти цели средств. Но, проведение анализа в относительных цифрах, показывает постепенное снижение доли этих расходов в составе бюджета (1999 –119 082 руб.; 2000 – 128 832 руб.; 2001(план) – 167 557 руб.).


Государственные пособия гражданам, имеющим детей. Сравнение представлялось возможным провести только за 1999-2000 гг., поскольку информация о планируемых расходах в 2001 г. по этой статье отсутствовала. За два предыдущих года объем средств, обеспечивающих эти выплаты, уменьшался (1999 – 476 712 руб.; 2000 – 429 754 руб.).

(2)
Здравоохранение. Необходимо заметить, что в наиболее благоприятной ситуации здравоохранение находилось в 2000 г., когда на статью "Здравоохранение и физическая культура" приходилось около 22,5 % от общей суммы расходной части бюджета или 1 690 249 руб. В 1999 г. эта доля составляла 20,1% или 1 374 944 руб., в Законе о бюджете Самарской области на 2001 г.  произошло резкое снижение этой части до 17,3 %, несмотря на увеличение общей суммы на 2 074 546 руб.


Из этой суммы на развитие физической культуры и спорта приходится в 2001 г.  88 894 руб., что является более значительной суммой, чем в предыдущие годы  (1999 г. – 57 868 руб., 2000 г.– 75 008 руб.).

Доля отчислений в территориальный фонд обязательного медицинского страхования также уменьшается в сравнении с суммой всей расходной части бюджета (1999 г. - 17,8 %, 2000г. – 19,6 %, 2001 г. – запланировано 15,6 %).


Социальная политика.  Наиболее удручающая ситуация наблюдается с этой частью расходов. В данном случае зафиксировано не только снижение в 2 раза за последний год доли расходов, отведенных на эти цели, в структуре бюджета (1999 г. – 16,6 %, 2000 г – 16,7 %, 2001г. – 8,4 %), но и снижение этих расходов в абсолютном выражении: 1999 – 1 140 588 руб., 2000- 1 255 508 руб., 2001 (план) – 1 002 236 руб. Если говорить о содержании этой статьи, то сюда включены расходы на молодежную политику, государственные пособия гражданам, имеющим детей, учреждения и мероприятия Комитета по вопросам семьи, материнства и детства, мероприятия по оказанию социальной помощи семье и детям, организацию летнего отдыха детей-сирот, детей из семей инвалидов и других категорий малообеспеченных семей и др. Сокращение же расходов произошло по всем перечисленным статьям, за исключением расходов на мероприятия по молодежной политике. Данные же расходы как раз направлены на реализацию интересов детей.

Культура.   Отрадно заметить, что по сравнению с остальными социальными проблемами, решаемыми с помощью бюджетных средств, проблемы культуры оказались,  наконец- то в более благоприятной ситуации. Увеличивается объем выделяемых финансов, и  не уменьшается доля в составе бюджетных расходов. (1999- 63 332 руб., 2000 - 83 894 руб., 2001 (план) – 125 601 руб.) 

Чего никак нельзя отметить про финансирование молодежной политики. Доля средств  выделяемых в бюджете на решение  молодежных  проблем (а молодежь у нас считается с 14 лет, соответственно часть этих средств тоже является предметом нашего исследования) сокращается (1999 – 10 247 руб. – 0,15 %, 2000 – 10 351 руб. – 0,14%, 2001 (план) – 11 021 руб. – 0,09%.)

Заключение

Современная ситуация положения детей в РФ требует новых подходов к анализу и решению проблем детства. Тем более, что положение детей в РФ вызывает обоснованную тревогу государства и общества. Наблюдается тенденция сохранения роста заболеваемости несовершеннолетних, уровень социального сиротства превышает сегодня уровень сиротства военного времени, идет процесс дальнейшего увеличения алкоголизации и наркомании среди несовершеннолетних, рост правонарушений  и преступлений, как со стороны  несовершеннолетних, так и по отношению к ним. В этой связи необходимы новые, дополнительные средства зашиты и восстановления прав и законных интересов детей. Мировое сообщество уже выработало такие механизмы – их роль исполняет институт уполномоченного по правам ребенка (омбудсмена по правам детей). Отличительной особенностью омбудсмена по правам ребенка должна быть его независимость подчинение  деятельности единственному приоритету – улучшению положения детей и соблюдению прав детей.

Одним из последних постановлений Самарской Губернской Думы  на территории области утвержден институт Уполномоченного по правам человека в Самарской области. По мнению  специалистов Центра законотворчества при Самарской Губернской Думе институт уполномоченного по правам ребенка сможет стать основной формой независимого контроля над соблюдением прав детей. Развитие этого института может быть осуществлено двумя путями – как структурное подразделение аппарата Уполномоченного по правам человека в Самарской области либо как самостоятельный государственный орган Самарской области.

Предпринимаемые меры направлены на улучшение ситуации. Однако анализ бюджетной информации настораживает.

Хотя для Самарской области по отзывам специалистов ситуация достаточно благоприятная по сравнению с другими регионами РФ. Но бюджетный фон формирует ситуацию, когда доля расходов на решение тех социальных проблем, которые могут быть связаны с защитой интересов ребенка, сокращается в областном бюджете.

Наметившаяся тенденция восстановления того уровня рождаемости, который позволяет осуществлять простое воспроизводство населения, должна быть поддержана не только декларативными законодательными актами, но и созданием эффективного финансового механизма ее поддержки, в том числе через региональный бюджет. В нашем случае мы наблюдаем при росте количества объектов государственной заботы (детей) и, в качестве примера, росте уровня их заболеваемости или усугубления других проблем сокращение доли бюджета, отведенной на решение этих проблем.

Информация  по  обозначенной проблеме анализируется  только в структуре Комитета по вопросам семьи, материнства и детства.  

Приложение №1

Динамика ряда расходных статей  бюджета Самарской области, касающихся реализации прав и интересов детей, 1999-2001 гг. (в руб.)

Код
Наименование статей
1999
2000
2001 (план)

1400
Образование
1 048 273
1 235 388
1 570 684

1402
Общее образование
1 012 457
1 193 283
892 609


Главное управление образования

В том числе целевая программы «Малокомплектная сельская школа в Самарской области на 1997-2005 гг.»
1 012 457
5 922
4 006

1404
Среднее профессиональное образование
20 801
60 887
25 490

1407
Прочие расходы  в области образования
11 000
12 711
123 013


Международная академия бизнеса и  банковского дела ( г. Тольятти)
2 000
2 000
1 970


Школы высшего спортивного мастерства
8 810
10 495
12  118

1500
Культура, искусство и кинематография
63 332
83 894
125 601

1700
Здравоохранение и физическая культура
1 374 944
1 690 249
2 074 546

1701
Здравоохранение
1 317 077
1 615 241
1 985 652


Главное управление здравоохранения
100 028
142 513



Территориальный фонд  обязательного медицинского страхования (централизованные средства на обязательное  медицинское страхование)
216  314
1 471 683
1 873 113

1703
Физическая культура и спорт
57 868
75 008
88 894


Комитет по физической культуре и спорту
58 868
75 008


1800
Социальная политика
1 140 588
1 255 508
1 002 236

1803
Молодежная политика. Мероприятия по молодежной политике
10 247
10 351
11 021

1806
Прочие мероприятия  в области  социальной политики
410 693
442 659
442 984


Учреждения и мероприятия Комитета по вопросам семьи, материнства и детства,

Мероприятия по социальной поддержки малоимущих граждан и отдельных  категорий населения Самарской области,

Учреждения и мероприятия по оказанию социальной помощи семье и детям,

Организация  летнего отдыха детей- сирот, детей из семей инвалидов и из других категорий  малообеспеченных семей.
119 082


128 832

239 197

21  000
254 000

167 557

15 760

1807
Государственные пособия гражданам, имеющим детей

Государственное  ежемесячное  пособие на ребенка
476 712




Общая сумма расходной части бюджета
6 846 817
7 527 717
11 985 532

Приложение №2

Список используемой литературы и документов

 Издания

1. Государственная политика: опыт регионов России по социальной защите семьи и детей. Детский фонд ООН (ЮНИСЕФ). Москва 1999 г.

2. Женщины и дети Самарской области. Самара 1996 г.

3. Положение детей и молодежи в России. Проблемы, политика, благотворительная деятельность. Обзор. АСИ. Международный Молодежный фонд. 1998 г.

4. Информационный бюллетень «Благотворительность и дети» ФДО, Самара, 2000 г.

5. «Кто помогает детям?» О. Алексеева. CAF. Москва 1994 г.

6. «Детство в России: реальности и проблемы» Е.М.Рыбинский. Москва, 1996 г. 

Журналы

1. Защити меня! Конвенция ООН о правах ребенка - наш приоритет.

2. Изд. «Про Пресс» № 4, 2000 г.

3. «Дитя человеческое» Российский детский фонд. Москва № 4,5,6.2000 г.

Документы

1. Конституция РФ

2. Гражданский кодекс РФ (части 1 и 2) (с изм. и доп.) ст. 31.

3. ФЗ «Об основных гарантиях  прав ребенка в РФ» от 24.07.98.

4. Закон Самарской области «Об исполнении бюджета за 1999 год».

5. Приложения к Закону Самарской области от 8 июня 2000 г № 18 – ГД. Отчет об исполнении областного бюджета за 1999 год.

6. Приложение №3 к Закону Самарской области «Об областном бюджете на 2000 год» Структура расходов областного бюджета Самарской области на 2000 год по разделам и подразделам функциональной классификации расходов бюджетов РФ и направлениям расходов областного бюджета.

7. Приложение № 8 к Закону Самарской области «Об областном бюджете на 2000 год» Перечень областных целевых программ, подлежащих финансированию из областного бюджета на 2000 год.

8. Закон Самарской области «Об областном бюджете на 2001 год».

9. Приложение № 2 к Закону Самарской области «Об областном бюджете на 2001 год». Структура расходов областного бюджета Самарской области на 2000 год по разделам и подразделам функциональной классификации расходов бюджетов РФ и направлениям расходов областного бюджета.

10. Информационная справка Комитета по вопросам семьи, материнства и детства «Основные демографические показатели (на 01.01. 2001 г.)»

11. Приложение №8 к Закону Самарской области «Об областном бюджете на 2001 год». Перечень областных целевых программ, подлежащих финансированию из областного Закон Самарской области «Об организации деятельности по осуществлению опеки и попечительства в Самарской области» № 2-ГД от 02.04.98.

12. Закон Самарской области «О государственной поддержке молодежных и детских объединений» 30.04.98.

13.  Заключение Центра законотворчества  при Самарской Губернской Думе на запрос комитета по здравоохранению, образованию, социальной политике и защите прав граждан по изучению возможности разработки проекта закона Самарской области «О защите прав детей»

Прошин А.В.

АНАЛИЗ ВЫПОЛНЕНИЯ ОБЯЗАТЕЛЬСТВ ПО СОЦИАЛЬНОЙ ЗАЩИТЕ ИНВАЛИДОВ, ПРЕДУСМОТРЕННЫХ В БЮДЖЕТЕ ГОРОДА МУРМАНСКА

Введение и обоснование актуальности данного анализа.

Руководитель клуба “Надежда”, городской общественной некоммерческой  организации, созданной в феврале 1993 года по инициативе родителей детей-инвалидов,  Валентина Михайловна Кислякова, попросила экспертов программы «Городские жители и власти на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять» выполнить прикладной бюджетный анализ использования средств бюджета по разделу «социальная политика» за ряд последних лет. Систематизировать и оценить работу и усилия клуба “Надежда”, в деле решения проблем защиты прав и интересов детей – инвалидов. И дать предложения по усилению координации, при планировании, выделении и использовании бюджетных средств направленных на социальную защиту инвалидов.

Для анализа взяты данные бюджета города – героя Мурманска за период 1997-2000 годов. Материалы и документы клуба “Надежда”. Цель настоящего бюджетного анализа дать общественной некоммерческой организации клуб “Надежда” интересующую её систематизированную информацию. По виду бюджетного анализа его можно отнести к секторному и социальному анализу. Исследование в основном будет построено на использовании методов горизонтального и вертикального сравнений, а также на анализе текстовых документов.

В результате анализа предполагается выдача рекомендаций общественной некоммерческой  организации клуб “Надежда” по внесению ею предложений на общественных слушаниях по бюджету города Мурманска на 2001 год и возможного учета их при исполнении бюджета города за 2001 год и при планировании ассигнований на цели социальной защиты инвалидов в бюджете города на 2002 год.

Глава 1. Краткая информация и анализ общих характеристик бюджета города Мурманска за 1997-2000 годы

1.1.Доходная часть бюджета города Мурманска

Удельный вес каждого видов доходов бюджета в % от общей суммы доходов бюджета за период 1997-2000гг..

Вид дохода
1997г.

факт
1998г.

факт
1999г.

факт
2000г.

факт

Прямые налоги на прибыль, доход от прироста капитала
46,9
34.7
45,6
53.5

Налог на прибыль
13,9
4,2
24,4
26,7

Подоходный налог с физических лиц
30,9
30.1
21,2
26.8

Прочие налоги на прибыль или доход
2,1
0,4
0.3
0,3

Налоги, взимаемые в зависимости от фонда оплаты труда 
3,2
-
-
-

Налоги на товары и услуги
2,8
5,6
9,2
11,5

Общая сумма налогов на имущество
8,2
8,6
4,6
4,7

В т.ч. налог на имущество физических лиц
0,07
0,1
0,05
0,05

В т.ч. налог на имущество предприятий
8,1
8,48
4,54
4,64

В т.ч. налог на имущество, переходящее в порядке наследования или дарения
0,02
0,02
0,01
0,01

Платежи за пользование природными ресурсами
2
1,1
0,6
0,7

Прочие налоги, сборы и пошлины
12,7
16,3
14.8
17,2

Итого налоговых доходов
75,76
66,3
75,1
87.9

Доходы от госсобственности или от деятельности
2,8
5,6
3,2
3

Доходы от продажи государственного имущества
0,6
0,1
0,03
-

Прочие неналоговые доходы 
0.07
1,8
0.8
0,6

Итого неналоговых доходов
4,2
7,5
4,03
3,6

Итого доходов
79,96
73,8
79,13
91,5

Безвозмездные перечисления от других уровней власти
20,04
26,2
20,87
8,5

Всего доходов

В %

в миллионах рублей* или

в тысячах рублей
100

835842*
100

754983
100

1610363
100

1967570

1.2.Расходная часть бюджета города Мурманска.

Удельный вес каждого видов расходов бюджета в % от общей суммы расходов бюджета за период 1997-2000гг..

Вид дохода
1997г.

факт
1998г.

факт
1999г.

факт
2000г.

факт

Государственное управление
5,12
4,8
5,16
5,7

Правоохранительная деятельность
3,09
3,6
2,8
0,12

Промышленность
0,58
0.02
-
-

Сельское хозяйство
0,13
0,08
0.02
0,1

Жилищно-коммунальное хозяйство и транспорт
46,38
48,9
45,5
47,3

Образование
27,76
26,3
27,9
27,4

Культура и искусство
0,68
0,72
0,8
0,67

Средства массовой информации
0,15
0,25
0,21
0,17

Здравоохранение
13,13
13,2
14,8
16,3

Физкультура и спорт
0,09
0,1
0,11
0,11

Социальная политика
1,02
1,1
1,1
0,97

Предупреждение чрезвычайных ситуаций
0,0004
0,01
-
-

Прочие расходы
1,87
0,85
0,9
0,75

Капстроительство
-
0,07
0.7
0,41

Всего расходов

В %

в миллионах рублей* или

в тысячах рублей
100

1026073*
100

824944
100

1549519
100

1967570

Из приведенных данных доходной и расходной частей бюджета города Мурманска видно,  какими напряженными были бюджеты города в период 1997-2000гг.. За исключением 2000г. его доходная часть в значительной мере пополнялась за счет дотаций,  субсидий и субвенций из областного бюджета. 

В расходной части львиную долю от общей суммы расходов бюджета города составляли расходы на жилищно-коммунальное хозяйство и  транспорт, а также на образование и здравоохранение. Доля расходов на социальную политику составляла около 1 процента. Состав и структуру расходов на социальную политику мы проанализируем в следующей главе.

Глава 2. Анализ расходов по разделу «социальная политика» в бюджете города Мурманска за 1997-2000 годы.

2.1.Анализ расходов по разделу «социальная политика» в бюджете города Мурманска за 1997 год.

План расходов по разделу «социальная политика» в целом выполнен на 99,4%. В 1997 году по данному разделу финансировались:

· 3 окружных ВТЭК (Ленинского административного округа, Октябрьского административного округа и Первомайского административного округа);

· 3 окружных управления по социальной защите населения (Ленинского административного округа, Октябрьского административного округа и Первомайского административного округа). Проводилось финансирование услуг вычислительного центра по начислению пенсий, оплата льгот на бензин и санаторно-курортное лечение инвалидов;

· 3 центра реабилитации, находящиеся в подчинении комитета по образованию администрации города;

· управление по социальным вопросам (выплата пособий на погребение, мероприятия по социальной защите населения города);

· комитет по делам молодежи.

Раздел 18 «Социальная политика»
План на 1997г. (в млн. руб.)
Исполнено за 1997г. (в млн. руб.)
Отклонение от плана (+) или (-) (в млн. руб.)
Исполнено от плана (в %)

Всего
10494
10435
-59
99,4

В том числе:

ВТЭК

Вычислительный центр

Бензин

Санаторно-курортные путевки на лечение ВОВ

Центры реабилитации

Пособия на погребение

Социальная помощь населению

Молодежная политика
548

769

138

674

461

350

4524

3030
367

874

117

491

3688

334

2681

1883
-181

+105

-21

-183

+3227

-16

-1843

-1147
67,0

113,6

84,8

72,8

800

95,4

59,3

62,1

Недовыполнение по ВТЭК объясняется недостаточным финансированием в  целом незащищенных статей бюджета, и не укомплектованностью штатных единиц ВТЭК.

Перерасход на информационное обслуживание, связан с недостатком кредитов на монтаж локальных компьютерных сетей, что привело к кредиторской задолженности на 242 млн. рублей перед фирмой исполнителем заказа.

Компенсации за неиспользованные санаторно-курортные путевки получили 683 инвалида Великой Отечественной войны.

По  трем специализированным учреждениям для несовершеннолетних детей, нуждающихся в социальной реабилитации (1 социально реабилитационный центр для несовершеннолетних детей и 2 центра помощи детям, оставшимся без попечения родителей) расходы были запланированы недостаточными  и перерасход составил 3227 млн. рублей, в том числе на зарплату 1995 млн. рублей на питание 557 млн. рублей. За год проведено 51000 койко-дней при плане 68720 койко-дней, функционирование составило 291 день при плане 340 дней. 

2.2.Анализ расходов по разделу «социальная политика» в бюджете города Мурманска за 1998 год.

План расходов по разделу «социальная политика» в целом выполнен на 74,4%. В 1998 году по данному разделу финансировались:

· 3 окружных ВТЭК в 1-м квартале (Ленинского административного округа, Октябрьского административного округа и Первомайского административного округа) во 2-м, 3-м и 4-м кварталах  медико-социальная экспертиза;

· 3 окружных управления по социальной защите населения (Ленинского административного округа, Октябрьского административного округа и Первомайского административного округа). Проводилось финансирование услуг вычислительного центра по начислению пенсий, оплата льгот на бензин и санаторно-курортное лечение инвалидов;

· 3 центра реабилитации, находящиеся в подчинении комитета по образованию администрации города;

· управление по социальным вопросам (выплата пособий на погребение, мероприятия по социальной защите населения города);

· комитет по делам молодежи.

Раздел 18 «Социальная политика»
План на 1998г. (в тыс. руб.)
Исполнено за 1998г. (в тыс. руб.)
Отклонение от плана (+) или (-) (в тыс. руб.)
Исполнено от плана (в %)

Всего
12380
9209
-3171
74,4

В том числе:

ВТЭК-до 01.04.98г.,

МСЭК после 01.04.98г.,

Вычислительный центр

Бензин

Санаторно-курортные путевки на лечение ВОВ

Центры реабилитации

Пособия на погребение

Социальная помощь населению

Молодежная политика

Компенсационные выплаты реабилитируемым лицам
881

589

173

719

3572

408

2511

3596


881

406

137

511

2830

504

1172

2829

9
0

-183

-37

-208

-742

+96

-1339

-767

+9
100

68,9

78,7

71,1

79,2

123,5

46,7

78,7

Ассигнования по ВТЭК и МСЭК освоены на 100%.

Расходы на информационное обслуживание, выполнены на 68.0% это связано с хорошими заделом сделанным в 1997 году..

Компенсации за неиспользованные санаторно-курортные путевки получили 743 инвалида Великой Отечественной войны на сумму 648 тыс. рублей.

По  трем специализированным учреждениям для несовершеннолетних детей, нуждающихся в социальной реабилитации (1 социально реабилитационный центр для несовершеннолетних детей и 2 центра помощи детям, оставшимся без попечения родителей). За год проведено 38983 койко-дней при плане 46930 койко-дней, функционирование составило 280 дней при плане 276 дней. 

2.3.Анализ расходов по разделу «социальная политика» в бюджете города Мурманска за 1999 год.

План расходов по разделу «социальная политика» в целом выполнен на 97,7%. В 1999 году по данному разделу финансировались:

· городское бюро медико-социальной экспертизы;

· 3 окружных управления по социальной защите населения (Ленинского административного округа, Октябрьского административного округа и Первомайского административного округа). Проводилось финансирование услуг вычислительного центра по начислению пенсий, оплата льгот на бензин и санаторно-курортное лечение инвалидов;

· центр реабилитации, находящийся в подчинении комитета по образованию администрации города;

· управление по социальным вопросам (выплата пособий на погребение, мероприятия по социальной защите населения города);

· социальная помощь на дому;

· комитет по делам молодежи.

Раздел 18 «Социальная политика»
План на 1999г. (в тыс. руб.)
Исполнено за 1999г. (в тыс. руб.)
Отклонение от плана (+) или (-) (в тыс. руб.)
Исполнено от плана (в %)

Всего
17666
17261
-405
97,7

В том числе:

Бюро МСЭК Вычислительный центр

Бензин

Санаторно-курортные путевки на лечение ВОВ

Центры реабилитации

Пособия на погребение

Социальная помощь населению

Молодежная политика

Городская комплексная программа социальной поддержки населения
1958

2015

24

4

3921

740

1147

4094

3763


1684

2013

24

4

3921

740

1141

4094

3630


-264

-2

0

0

0

0

-6

0

-133


86,5

99,9

100

100

100

100

99,5

100

96,5

Впервые при формировании и исполнении бюджета в 1999 году были предусмотрены и освоены 448 тыс. рублей на приобретение средств (сурдотифлотехники) для реабилитации и бытовой независимости инвалидов.

Для городского бюро медико-социальной экспертизы на приобретение оргтехники (компьютер, принтер, копировально-множительный аппарат) было израсходовано 49,5 тыс. рублей.

На сопровождение программы и услуги вычислительного центра по начислению пенсий. А также в связи   с «проблемой 2000» на приобретение компьютерной техники и совершенствование локальных компьютерных сетей расходы составили 2013 тыс. рублей.

2.4.Анализ расходов по разделу «социальная политика» в бюджете города Мурманска за 2000 год.

План расходов по разделу «социальная политика» в целом выполнен на 97,1%. В 2000 году по данному разделу финансировались:

· городское бюро медико-социальной экспертизы;

· 3 окружных управления по социальной защите населения (Ленинского административного округа, Октябрьского административного округа и Первомайского административного округа). Проводилось финансирование услуг вычислительного центра по начислению пенсий, оплата льгот на бензин и санаторно-курортное лечение инвалидов;

· центр реабилитации, находящийся в подчинении комитета по образованию администрации города;

· управление по социальным вопросам (выплата пособий на погребение, мероприятия по социальной программе защиты населения города);

· центр социального обслуживания престарелых граждан и инвалидов на дому;

· комитет по делам молодежи(муниципальное учреждение «Молодежная биржа труда», объединение клубов по месту жительства «Подросток»).

Раздел 18 «Социальная политика»
План на 2000г. (в тыс. руб.)
Исполнено за 2000г. (в тыс. руб.)
Отклонение от плана (+) или (-) (в тыс. руб.)
Исполнено от плана (в %)

Всего
19157
18608
-549
97,1

В том числе:

Бюро МСЭК Вычислительный центр

Бензин 

Санаторно-курортные путевки на лечение ВОВ

Центр социального обслуживания престарелых граждан и инвалидов 

Пособия на погребение

Городская комплексная программа социальной поддержки населения

Комитет по делам молодежи


1946

956

156

1130

2721

890

5353

6005
1946

800

132

766

2721

890

5353

6000


0

-156

-24

-364

0

0

0

-5


100

83,7

84,6

67,8

100

100

100

99,9



Бюро медико-социальной экспертизы успешно проводило медицинские освидетельствования инвалидов на месте и с выездом на дом. За 2000 год освидетельствовано 6021 человек, из них 631 инвалид ребенок. Кроме этого проведена индивидуальная реабилитация 1450 инвалидов, из них 120 инвалидов-детей.

Ассигнования на содержание центра социального обслуживания престарелых граждан и инвалидов в 2000 году освоены на 100%. Центр с утвержденной численностью 83 человека, из них 74 социальных работника обслуживают 605 одиноко проживающих престарелых граждан и инвалидов.

Глава 3. Анализ выполнения обязательств по социальной защите инвалидов, предусмотренных в бюджете города Мурманска на 2000 год.

Необходимо отметить, что за последние годы в городе-герое Мурманске сложилась довольно эффективная система социальной помощи. В 2000 году на учете в органах социальной защиты населения города состоит 78459 получателей пенсий по старости, 13564 получателя пенсий по инвалидности, что составляет около 24.5% от общей численности населения города.

В целях поддержания необходимого жизненного уровня этой «экономически неактивной» части населения, многодетных и неполных семей, граждан, оказавшихся в тяжелом материальном положении, инвалидов и других социально незащищенных слоев населения в городе-герое Мурманске уже второй год ежегодно разрабатывается комплексная программа поддержки населения. «Комплексная программа поддержки населения города-героя Мурманска на 2000 год» утверждена постановлением мэра города от 14.04.2000г. № 1039. Она состоит из трех разделов:

1.Ветераны-старшее поколение;

2.Обеспечение жизнедеятельности инвалидов;

3.Вынужденная бедность - жизненные обстоятельства. 

Учитывая тему нашего прикладного бюджетного анализа остановимся по подробнее на втором разделе программы «Обеспечение жизнедеятельности инвалидов».

В него входит широкий перечень мероприятий по реабилитации и социально-бытовой адаптации инвалидов, реализацию Федерального закона «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации». Финансирование по этому разделу Программы составило свыше 23 млн. рублей.

Для обслуживания одиноких пенсионеров и инвалидов, нуждающихся в постоянном уходе, в структуре управления по социальным вопросам администрации г. Мурманска создано отделение социальной помощи на дому с подразделениями в каждом административном округе города. В 2000 году отделением социальной помощи на дому обслуживалось 605 пенсионеров и инвалидов, по состоянию здоровья и семейному положению, нуждающихся в постоянном надомном обслуживании.

В целях повышения профессионального мастерства сотрудников отделения социальной помощи на дому 26 апреля 2000 года был проведен городской конкурс среди социальных работников. Победители конкурса приняли участие в межрегиональном конкурсе работников нестационарного социального обслуживания, который состоялся в октябре 2000 года в Санкт-Петербурге и мурманские специалисты победили по ряду номинаций в межрегиональном конкурсе.

Городским бюро медико-социальной экспертизы составлены индивидуальные программы реабилитации 1765 инвалидов. Это дает право трудоспособным инвалидам регистрироваться в качестве безработных, выплаты им пособия по безработице, профессионального  переобучения в соответствии с трудовой рекомендацией. Благодаря этому трудоустроено 154 человека.

В соответствии с индивидуальной программой реабилитация 422 инвалида получили в бесплатное пользование технические средства реабилитации бытовой независимости (слуховые аппараты, голосообразующие аппараты, хрусталики при оперативном лечении в Мурманской больнице скорой медицинской помощи и многие другие необходимые предметы).

Для удобства инвалидов и граждан с ограниченными возможностями передвижения программой предусмотрена организация транспортного обслуживания этой категории граждан. В этих целях за средства бюджета закуплено три автомобиля «Соболь», которые оборудованы специальными приспособлениями для обслуживания лиц, пользующимися инвалидными колясками. 

В стадии завершения находится разработка программы для беспрепятственного доступа инвалидов к объектам инфраструктуры города. Для этого определен перечень основных объектов к которым необходимо обеспечить доступ инвалидов разработаны архитектурно-планировочные задания и изготовлена карта доступности.

В рамках  программы ежегодно выделяются деньги из бюджета города на бесплатный проезд в троллейбусах и автобусах для пенсионеров по возрасту (женщины старше 55 лет, мужчины старше 60 лет), не имеющих льгот по действующему федеральному законодательству.

Выделяются деньги на оплату проезда в туберкулезный санаторий неработающим гражданам, пенсионерам и детям, больным туберкулезом.

На оплату льготного приобретения лекарств и изделий медицинского назначения в 2000 году предусмотрено 2 млн. рублей.

Торговым обслуживанием по льготным ценам через единый торговый центр и магазин «Мар-Буда» охвачено 15200 человек.

Обеспечена оплата расходов по сопровождению в дом-интернат города Кандалакша, расположенного на юге области, одиноких пенсионеров и инвалидов. На эти цели предусмотрено в бюджете 30 тысяч рублей.

В соответствии с программой предусмотрены расходы на замену жилых помещений на другие с целью приближения к месту жительства родных и близких, с верхних этажей на нижние инвалидам 1 и 2 групп, семьям, воспитывающим детей-инвалидов, а также на внеочередное предоставление жилищных субсидий для переселения из города Мурманска инвалидов Великой Отечественной войны 1 и 2 групп, инвалидов 1 группы.

Программой предусмотрено 20 тыс. рублей на бесплатное бучение в детских музыкальных школах детей-инвалидов. Библиотечным обслуживанием на дому охвачено 78 детей-инвалидов. На социальное обслуживание на дому детей-инвалидов запланировано 16,8 тыс. рублей. На организацию бесплатного проката видеокассет на дому для детей-инвалидов выделено 5,2 тыс. рублей.

Для инвалидов организована оплата посещения кинотеатров, не менее 30 билетов в месяц.

За счет средств, предусмотренных программой проведены ремонт и оборудование физкультурно-оздоровительного клуба инвалидов «Оптимист» на сумму более 400 тыс. рублей. Проведены спортивные игры и соревнования среди инвалидов, в соответствии с календарным планом и на эти цели выделено 79 тыс. рублей.

Для  50 инвалидов в месяц, оплачивается 30% скидка по стирке белья и бесплатной доставки его на дом, для инвалидов 1 и 2 групп. Организовано льготное обслуживание инвалидов с нарушением опорно-двигательной функции в бане № 5 города.

В рамках программы выделяются средства на частичное переоборудование жилых помещений инвалидам 1 и 2 групп, семьям с детьми-инвалидами.

Решением Мурманского городского Совета предоставлены льготы по уплате регистрационного сбора с физических лиц для инвалидов 1 и 2 групп, желающих заняться предпринимательской деятельностью. Общественные организации инвалидов и предприятия, где трудятся инвалиды освобождаются от арендной платы и уплаты местных налогов и сборов.

На бесплатное обеспечение лекарствами по рецептам врача инвалидов 1 группы, неработающим инвалидам 2 группы, детям-инвалидам до 16 лет, а также на 50% скидку работающим инвалидам 2 и 3 групп, признанных безработными,  в 2000 году израсходовано более 12500 тыс. рублей. В 2000 году на оказание материальной помощи на частичную оплату лечения, консультации в клиниках и научно исследовательских институтах, больницах за пределами области детей-инвалидов до 16 лет, неработающих инвалидов 1,2.3 групп предусмотрено 380 тыс. рублей.

На обеспечение регистрации в качестве безработных с выплатой пособия по безработице трудоспособным инвалидам, на профессиональное переобучение в соответствии с трудовыми рекомендациями трудоспособных безработных инвалидов, трудоустройство на оплачиваемые общественные работы в сфере социального обслуживания (трудоспособные инвалиды, подростки из семей где имеются инвалиды или дети-инвалиды) в программе предусмотрено более 1200 тыс. рублей.

В программе также предусмотрены мероприятия по предоставлению услуг по развивающему обучению детей-инвалидов, их профессиональному обучению после окончания общеобразовательной школы и организацию социального лагеря на время каникул.

Глава 4. Анализ деятельности общественной организации «Мурманский социально-благотворительный клуб родителей и детей инвалидов «Надежда» за период со дня основания  и предложения по реализации мероприятий, предлагаемых настоящей некоммерческой организацией за счет средств бюджета города Мурманска.

Клуб “Надежда” - городская общественная не коммерческая  организация, созданная в феврале 1993 года по инициативе родителей детей-инвалидов с целью защиты прав и интересов больных детей. Данной организации повезло, что с её истоков и по настоящее время её возглавляет такой неординарный и целеустремленный человек, как Валентина Михайловна Кислякова. Я проанализировал переписку клуба “Надежда” с органами государственной и муниципальной власти,  и  должен  констатировать, что  многое из предложений членов данной НКО    реализовано в постановлениях и распоряжениях мэра города-героя Мурманска Найденова Олега Петровича, или находится в стадии рассмотрения и решения в обозримой перспективе. Проблемы, над которыми работает клуб “Надежда”, объединяющий сейчас 120 семей очень сложные и дорогостоящие.

Семьи с детьми-инвалидами наиболее социально незащищены, поскольку тяжело больные дети, не обслуживающие себя, нуждаются в постоянном уходе, внимании и специальных средствах ухода. Мать, как правило, вынуждена не работать. Бремя материального обеспечения полностью возлагается на отца. Социальные, материальные трудности порождают сложный психологический климат, приводящий к конфликтам в семье. Многие отцы не выдерживают подобной ноши, уходят из семьи, и все проблемы обрушивается на женские плечи. И общение в клубе является очень важным для родителей детей-инвалидов.

В клубе организована работа по оказанию конкретной помощи семьям: бесплатные консультации по различным вопросам, психологическая помощь детям и родителям, и материальная помощь, по мере поступления гуманитарной помощи. С этого года на базе клуба и при финансовой поддержке комитета по образованию администрации г. Мурманска два раза в месяц проводят консультации психолог и врач - дефектолог.

Клуб имеет помещение,  расположенное на территории центрального  Октябрьского административного округа города-героя Мурманска. Администрация административного округа оказывает клубу определенную поддержку. Ей выделены клубу деньги на ремонт помещения, а для оплаты коммунальных услуг, техобслуживания, телефона. Администрация административного помогла найти спонсоров, которые прониклись важностью и необходимостью работы, проводимой руководством и членами клуба. За счет их помощи в клубе созданы фильмотека, библиотека и достаточный набор игрушек. В клубе организовано информационное бюро, в котором  собрана правовая, педагогическая и специальная  литература по вопросам обучения и социальной адаптации детей и подростков с проблемами в развитии. Бюро оснащено компьютером и его основная задача - создание информационной и консультационной помощи родителям и специалистам, работающим в сфере социальной защиты детей - инвалидов.

Клуб “Надежда”  активно   поддерживает  контакты   со многими родственными  общественными организациями, обменивается опытом, новыми идеями с целью объединения  усилий направленных на улучшение положения инвалидов и вышел в этой работе на межрегиональный и международный уровни.

Клуб “Надежда” является членом «Лиги обществ помощи людям с умственной отсталостью Северо-Запада России», активным членом мурманской городской федерации инвалидного спорта, поддерживает деловые контакты со Специальным Олимпийским комитетом города Санкт-Петербурга.

У клуба “Надежда” долгосрочные договоры и совместные проекты с Голландией, с 2000 года с Финляндией направленные на улучшение адаптации детей-инвалидов. Зарубежные специалисты применяют методики, которые в России и в городе Мурманске пока еще не разработаны, и иностранцы делятся  с членами клуба своим  опытом. Летом 2000 года на  отдых  в реабилитационный центр Финляндии за счет принимающей стороны ездила группа в 30 человек - 10 детей- “колясочкиков” с родителями, с мамами и папами. Финские специалисты считают, что помощь оказывать необходимо не только ребенку – инвалиду, а  всей семье. Программа пребывания в Финляндии была насыщенной и интересной. В рамках программы состоялась выставка живописных и графических работ Сергея Басаалаева. Выставка вызвала интерес у жителей г. Рованиеми и имела большой успех.

Клуб “Надежда” тесно сотрудничает с  мурманским городским домом творчества  детей имени Анатолия Бредова. В самом начале  сотрудничества перед членами клуба была большая проблема - большинство  детей - инвалидов имели диагноз - “необучаемые”. Он преграждал им  путь к получению среднего образования и к самореализации. Клуб обратился в Дом творчества имени Анатолия Бредова с просьбой в качестве эксперимента начать работу с детьми-инвалидами. Комитет по  образованию администрации горда Мурманска поддержал  просьбу родителей детей - инвалидов. И плодотворное взаимо выгодное сотрудничество продолжается уже 10 лет. Дети - инвалиды занимаются в кружках прикладного творчества, изобразительного искусства, театральном, танцевальном. А с 2001 года педагог дополнительного образования работает прямо в помещении клуба “Надежда”. В настоящее время проводятся ежедневные развивающие занятия с ребятами, для многих из них - это единственная возможность обучения и общения. Дети постепенно приобретают уверенность в себе, это дает им возможность реализовать свой творческий потенциал, который ранее нигде не проявлялся, и, что очень важно, почувствовать себя личностью.  Это один из результатов работы, который не оценить деньгами- это бесценно!

В 2000 году при финансовой поддержке городского комитета образования состоялась поездка на фестиваль “Спешиэл арт” в Санкт-Петербурге Гали Ильичевой,  девушки из клуба “Надежда”, которая замечательно поет. Она покорила зрителей и заняла на фестивале первое место!

С помощью педагога-организатора Дома творчества имени Анатолия Бредова проводятся праздники. Деньги на проведение которых и на подарки дают городской отдел образования и управление социальной защиты по возможности и спонсоры. После выхода Закона РФ «Об образовании», в котором было определено, что все дети являются обучаемыми и должны учиться, члены клуба обратились к мэру города – героя Мурманска с предложением открыть школу для детей больных детским церебральным параличём. Мэр поручил специалистам изучить данную проблему и поддержал просьбу. Комитет по  образованию занялся организацией обучения  детей - инвалидов. Сейчас в городе для этой цели открыты четыре специализированных учреждения, созданных на базе детских садов. Недавно был открыт спортивный клуб для детей-инвалидов “Оптимист”, который раскрывает для детей - инвалидов новые возможности. Появление этих  образовательных учреждений это результат того, что наша некоммерческая организация нашла взаимопонимание с  властью города. Конечно, порой клуб сталкивается с проблемами и трудностями, но в последние годы наши предложения все чаще находят положительное решение. Члены клуба долго добивались того, чтобы были увеличены средства на питание, так как дети в группе уже большие, до 18 лет, больные,   хотелось,   чтобы   пища   была   разнообразной   и витаминизированной и уже есть позитивные изменения и в этом вопросе. Мы считаем, что наступил период, когда все наши проблемы городская власть воспринимает всерьез и ищет пути их решения.

Взять, например, проблему оздоровления детей – инвалидов. Ежегодный летний отдых  детей - инвалидов финансируется из федерального, областного  и местного бюджетов. Из федерального - в отделы соцобеспечения поступают путевки на санаторное лечение. Раньше эти путевки распределяли без участия представителей общественных организаций. Но члены клуба убедили органы муниципальной власти, что войдя в состав комиссий при отделах социального обеспечения, общественники  будут вести конструктивный диалог, и это участие будет полезным для дела. Теперь те путевки, которые поступают в мае-июне, распределяются с учетом мнения общественности. К сожалению, количество путевок из года в год одинаковое, часть их поступает в конце лета, полной уверенности в их поступлении нет, и когда путевки в конце лета появляются, воспользоваться ими могут и те, кто отдыхал в прошлом году, потому что они становятся “горящими”, поэтому систему распределения хотелось бы улучшить. Ведь сейчас приходится выбирать то, что  родителям предложат, а было бы неплохо, если бы учитывалось в первую очередь мнение родителей. Есть опыт в ряде  других городов России, где общественные организации сначала заявляют в собесы о своих потребностях, а потом уже распределяют путевки. Надеемся, что этот опыт будет использован и у нас в городе – герое Мурманске.

Клуб «Надежда» организует летний отдых детей и в самом городе Мурманске. С началом каникул прекращается работа специализированных учреждений, а другие детские сады или школы  детей - инвалидов в летний лагерь не берут. Дети остаются предоставленными сами себе, поскольку родители работают. Вопрос занятости подростков - инвалидов приобретает более острый характер. Поэтому в 1999 году на базе клуба в качестве эксперимента была открыта оздоровительная площадка. Работа была организована при участии молодежной биржи труда и городского отдела социальной защиты. Были привлечены и спонсорские средства. На лето 2000 года из бюджета города клубу «Надежда» на летнюю оздоровительную компанию выделено 10 000 (десять тысяч) рублей. Средства хоть и небольшие, но эти самым  создан прецедент. И в 2001 году эта практика  продолжена, и дети клуба “Надежда” уже учтены в мероприятиях оздоровительной кампании. Отрадно, что во время весенних каникул 2001 года такой лагерь был организован на базе специальной коррекционной школы № 8.

В настоящее время, в соответствии с действующим законодательством каждый инвалид может иметь индивидуальную программу реабилитации. По закону все, что нужно для этой программы - технические средства, обучение - все   должно   быть   оплачено. Члены  клуба  убеждают    родителей     детей – инвалидов, в том, чтобы они настаивали на составлении этих программ. Хотя составить полноценную программу с учетом всех потребностей инвалида сложно, городское бюро медико-социальной экспертизы   ссылается  на  отсутствие  инвентаря и финансирования.  То есть очень сложно сосчитать расходы, необходимые для реабилитации инвалида, чтобы их предусмотреть в бюджете. Если в  бюджете не расписаны и не выделены отдельной строкой средства на нужды инвалидов, то во многом это может остаться просто  декларацией.

Если  взять и заложить в бюджет, положенные по закону дорогие лекарства, то другим инвалидам не останется и на валерьянку и ли другие дешевые лекарства. Более того, необходимо  отметить, что наличие ограниченного списка льготных лекарств приводит к тому, что врач не назначает то, что необходимо больному и очень трудно родителям отстаивать свое право на приобретение нужного препарата. Федеральный бюджет переложил закупку лекарств на областной бюджет. А в областном бюджете  система закупки лекарств децентрализована. И нередко отсутствуют необходимые препараты. Члены клуба почти целый год решали проблему поставки препаратов, жизненно необходимых для   инвалидов, страдающих фенилкетонурией, и все же  пришли с администрацией области  к соглашению, что такие препараты будет централизованно закупать областной комитет по здравоохранению. 

Клуб «Надежда» взаимодействует со многими государственными. муниципальными учреждениями и с общественными организациями, занимающимися проблемами детей-инвалидов. В начале 2001 года несколько объединений инвалидов организовали координационный совет при мэре города героя Мурманска. Есть надежда что, создание этого совета  позволит грамотнее  планировать  расходы в бюджете города направленные на решение проблем детей - инвалидов. Работа  клуба направлена на то, чтобы были созданы условия для развития не только детей, объединенных в клуб, но и всех детей-инвалидов, чтобы каждый  ребенок, не был выброшен нелегкой судьбой за борт, а жил полноценной жизнью, и  постоянно и неуклонно раскрывал свои таланты и возможности и приносил пользу обществу.

Выводы и предложения.

Из проведенного бюджетного анализа видно, что доля расходов в бюджете города – героя Мурманска по разделу «социальная политика» за последние четыре года остается относительно стабильной и равняется примерно 1 проценту от общих расходов бюджета. Это явно недостаточно и в 2001 году доля этих расходов планируется увеличить до 4,4 процента. Это связано с принятием Закона Мурманской области от 17.09.99г. № 200-02ЗМО «Об адресной социальной помощи в Мурманской области». В нем предусмотрены и расходы на поддержание инвалидов.

Хотя справедливости ради необходимо отметить, что в абсолютных цифрах расходы по разделу «социальная политика»  растут. 1997г. – 10435 тыс. рублей. 1998г. – 9209 тыс. рублей. 1999г. – 17261 тыс. рублей. 2000г. – 18553 тыс. рублей. На 2001г. запланировано – 109209 тыс. рублей.

В расходах по разделу «социальная политика» ассигнования на поддержку инвалидов, и в том числе детей – инвалидов остаются в основном на одном уровне и в основном соответствуют тем льготам, которые предоставляются им,  в соответствии с действующим законодательством Российской Федерации и Мурманской области.

Можно сделать однозначный вывод, что усилия многих общественных некоммерческих организаций, и в первую очередь активистов клуба «Надежда», начинают давать позитивные результаты особенно, с принятием на уровне города специальной комплексной программы социальной поддержки населения города Мурманска на 2000 год, и еще более насыщенной программы на 2001 год. 

Программа, как уже отмечалось, состоит из трех разделов:1.Ветераны-старшее поколение; 2.Обеспечение жизнедеятельности инвалидов; 3.Вынужденная бедность - жизненные обстоятельства. 

Финансирование по обеспечению жизнедеятельности инвалидов в 2000 году по линии программы составило свыше 23 млн. рублей. В 2001 году  эти расходы планируется увеличить почти в 1,4 раза.

Особенно важно, что эти расходы идут не только по разделу «социальная политика», но и по разделам «образование», «здравоохранение», «жилищно-коммунальное хозяйство», «транспорт», и  даже по разделу «прочие расходы».

Учитывая, что бюджет города Мурманска на 2001 год после большой задержки, все же принят на заседании Мурманского городского совета 05 апреля 2001 года, есть смысл дать предложения во вновь формируемый бюджет города Мурманска на 2002 год.

Это такие предложения:

1.Учитывая, что в бюджете города Мурманска на 2001 год, по предложению активистов клуба «Надежда», в разделе «прочие расходы» заложены ассигнования в размере 500 тыс. рублей на проектные работы по созданию среды доступности инвалидов к объектам инфраструктуры города, необходимо предусмотреть в бюджете города Мурманска на 2002 год не менее 1,7 млн. рублей на выполнение строительно-монтажных работ на конкретных домах и объектах города.

2.В приложении 3 «Перечень объектов капитального строительства, финансируемых из городского бюджета в 2001 году» по разделу «здравоохранение» предусмотрены ассигнования в размере 35 тыс. рублей на консервацию 2-й пусковой очереди детского реабилитационного центра на ул. Героев Рыбачьего. Поэтому необходимо предусмотреть в бюджете города Мурманска на 2002 год 2,5-3 млн. рублей на завершение строительства. Это, очень важного для инвалидов города объекта.

3.Учитывая, что в бюджете 2000 года были заложены и освоены ассигнования в сумме 400 тыс. рублей на ремонт и оборудование физкультурно-оздоровительного  клуба инвалидов «Оптимист», необходимо предусмотреть в бюджете города Мурманска на 2002 год на его функционирование необходимые ассигнования по разделу «образование», или по  разделу «физическая культура и спорт».

4.В комплексной программе социальной поддержки населения города Мурманска на 2001 год, как и в 2000 году предусмотрено 10 тыс. рублей на организацию летнего социального лагеря для детей-инвалидов на базе клуба «Надежда». Учитывая положительный опыт за два предыдущих года желательно предусмотреть в бюджете города Мурманска на 2002 год на эти цели ассигнования в размере не менее 57 тыс. рублей.

При более детальном рассмотрении проблем инвалидов и детей-инвалидов в период формирования проекта бюджета города Мурманска на 2002 год возможно будут подготовлены и другие предложения.
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Дюбин В.В.

БЮДЖЕТНЫЙ АНАЛИЗ ПО ПРОБЛЕМЕ ОБЕСПЕЧЕНИЯ НАСЕЛЕНИЯ 

ГОРОДА ВЕЛИКИЕ ЛУКИ БЕСПЛАТНОЙ МЕДИЦИНСКОЙ ПОМОЩЬЮ


В соответствии с Конституцией Российской Федерации каждый гражданин имеет право на охрану здоровья и медицинскую помощь (ст. 41). Охрана здоровья базируется на принципах закрепленных  в  Конституции  РФ и  федеральным законодательстве.  В соответствии с этими принципами предусмотрена бесплатность оказания  помощи медицинской помощи в государственных и муниципальных  учреждениях здравоохранения, доступность  медико-санитарной помощи, обеспечения государственных гарантий гражданам на оказание медицинской помощи.

На практике в реализации вышеназванных принципов накопилось значительное количество проблем, которые в концентрированном виде изложил Президент Российской Федерации В.В. Путин в  своем Послании Федеральному Собранию Российской Федерации в 2001 году:  «Здоровье народа сегодня напрямую связано не только с состоянием общественного здравоохранения, но и самим образом жизни людей, с экологией, развитием медицинской науки. В современных условиях охрана здоровья – это проблема государственного масштаба. Правительство ежегодно утверждает  программу государственных гарантий по бесплатной медицинской помощи. Однако в абсолютном большинстве регионов эта программа не обеспечивается государственными средствами. Дефицит  по этой программе – 30-40- процентов от потребности…»
.


Практически  одновременно с Посланием Президента РФ в той же Российской газете, в рубрике «Сигнал тревоги» опубликована статья «Евроремонт по медицинскому полису», посвященная проблемам обязательного медицинского страхования
. На многочисленных примерах авторы попытались показать, что система медицинского страхования  не обеспечивает бесплатности медицинских услуг.  Таким образом,  представители  «четвертой власти» несколько под другим углом ставят туже проблему, что и Президент Российской Федерации. Однако вывод, сделанный журналистами представляется достаточно характерным и может служить отправной точкой в проведении бюджетного анализа, связанного с бесплатной медициной: « Уже очевидно, служба здоровья не выполняет свое  главное предназначение: лечить. Она все чаще смотрит не на пациентов,  а на доходы. Если так пойдет, то наша служба, которая всегда отличалась гуманизмом, милосердием и благородством утратит эти традиции. А попытки их возрождения окажутся тщетными». И далее в качестве первоочередной задачи предлагается решить проблему: средства обязательного страхования – это часть бюджета или дополнение к бюджету. В качестве положительного решения расценивается вариант использования средств обязательного медицинского страхования  в качестве дополнения к бюджету, что, по мнению авторов, серьезно повлияет на решение проблемы обеспечения доступности и бесплатности медицины.


Приведенные сведения из авторитетного издания свидетельствуют, что проблема финансирования медицины, формирования бюджетных расходов на медицину для широкой общественности не являются, как  это  принято  в  последнее время обозначать, прозрачной.  

Кроме  того,   представляется   важным   рассмотреть   причины   и   источники  возникновения дефицита финансирования программ государственных гарантий обеспечения граждан бесплатной медицинской помощью.

В последующих разделах анализа будут рассмотрены различные аспекты проблемы, связанные с вопросами бюджетного и страхового финансирования муниципальной медицины и, прежде всего, законодательные основы. 

I. НОРМАТИВНЫЕ ОСНОВЫ И ИСТОЧНИКИ ФИНАНСИРОВАНИЯ МУНИЦИПАЛЬНОГО ЗДРАВООХРАНЕНИЯ

1.1 Особенности финансирования муниципального здравоохранения с введением в       действие закона РСФСР «О медицинском страховании граждан в РСФСР»

До введения в действие закона о медицинском страховании вся система здравоохранения имела единый источник финансирования -  бюджет, с соответствующим разделением на уровни: государственный, областной, городской (районный). Введение закона изменило не только финансовую сторону медицины, но и привело к определенным изменениям организационного плана. Остановимся на основных из них.

Во-первых, были введен специальный источник формирования средств для обязательного медицинского страхования – отчисления от фонда оплаты труда. Каждая организация должна была ежемесячно начислять на фонд оплаты труда 3,6 процента, кроме того, в качестве страхователя ряда категорий граждан выступают бюджеты. Подробнее об этом ниже.


Во-вторых, для аккумулирования вышеназванных страховых взносов были созданы федеральный и региональные фонды обязательного медицинского страхования.


В третьих, закон  определив основы тарифной политики, установив, что тарифы на медицинские услуги при  обязательном медицинском страховании определяются соглашением между страховой  медицинской организацией,  органами исполнительной власти и профессиональными медицинскими ассоциациями.


В-четвертых, для реализации страхового принципа закон определил разработку и утверждение соответствующими исполнительными органами базовых программ обязательного медицинского страхования. Первичной являлась федеральная базовая программа. На ее основе разрабатывались программы субъектов федерации и на основе программ субъектов – базовые программы городов и районов, причем закон специально определил, что объем и условия региональных и местных программ не могли быть хуже условий федеральной программы. 


Остановимся более подробно на характеристике базовой программы обязательного медицинского страхования. Этот документ прежде всего разграничивал виды заболеваний и лечебной помощи,  на подлежащие страхованию и на финансируемые по-прежнему за счет соответствующих бюджетов.  В первоначальном варианте соотношение страхового и бюджетного финансирования подразделялось как 2:1. Две трети медицинских услуг признавались страховыми и одна треть финансировалась из бюджетов напрямую. К не страховым относилась онкология и туберкулез, содержание некоторые виды диспансеров, станции   переливания крови и даже, некоторое время,  скорая медицинская помощь. В последствии проходили уточнения видов заболеваний, но соотношение значительно не менялось.


Помимо разграничения по порядку финансирования программа содержала детальное описание видов заболеваний и нормативных сроков их лечения. Это положение являлось основополагающим для введения страхового принципа и закладывало основу качественного медицинского обслуживания.  Страховые организации оплачивали расходы, связанные с лечением только в рамках определенных сроков. Если лечение затягивалось или возникали рецедивы (возобновление заболевания вследствие некачественного лечения), эти затраты лечебные учреждения должны были осуществлять за собственный счет.


В-пятых, закон предусматривает вовлечение в процесс медицинского страхования  соответствующих страховых организаций. Однако эти функции могли осуществляться и  осуществляются фондами обязательного медицинского страхования.


Обязательному медицинскому страхованию, как вытекает из определения, подлежат все граждане.  В роли страхователя выступают, как уже отмечалось выше, две группы структур: предприятия и организации отчисляют в фонды обязательного медицинского страхования  (ФОМС) 3,6 процента от размеров фонда оплаты труда, осуществляя тем самым страхование работающего населения.


Страхование неработающих граждан (детей, школьников, пенсионеров по возрасту и инвалидности, безработных) должны осуществлять соответствующие бюджеты. Размеры отчислений того 
или иного бюджета  определялись в соответствующем договоре с ФОМСом.


Единый размер отчислений от фонда оплаты труда в условиях  значительных различий уровня заработной платы  и состояния местных и региональных бюджетов  привело к тому, что появились регионы, где средства были вполне достаточны и даже с избытком на финансирование обязательного медицинского страхования и регионы в которых страховые выплаты за пролеченных больных осуществлялись по неполному   перечню статей произведенных расходов. Например, ФОМС не оплачивает расходы на коммунальные услуги, эти расходы ложатся бременем на местные бюджеты, у которых также средств на эти расходы не было. Такое положение  ведет к накоплению долгов у коммунальных предприятий перед поставщиками энергоресурсов  и создает те проблемы, которые в прошедшую зиму не сходили с экранов телевизоров и страниц газет. 


Система фондов обязательного медицинского страхования состоит  из федерального фона обязательного медицинского страхования и региональных фондов. Из общего объема  отчислений в 3,6 процента от оплаты труда каждой организации 3,4  процента отчислись в региональные фонды  (фонды областей, краев республик) и 0,2 процента в федеральный фонд. Средства федерального фонда помимо содержания аппарата были призваны использоваться для выравнивания финансирования в регионах с низкими доходами.

В субъектах Российской Федерации созданы  региональные фонды и их структурные подразделения в виде филиалов в городах и районах, которые осуществляли организацию страховой деятельности  и взаимодействия с лечебно-профилактическими учреждениями и органами местного самоуправления.


Совершенно очевидно, поскольку  речь  идет о страховании, должны бать и страховые организации. Однако законодательство не ограничивало возможности фондов выступать в роли и фонда и страховой компании. В разных регионах по разному.  Опыт  включение страховых компаний  в медицинское страхование неоднозначен. В вышеназванной статье  И. Краснопольской   и А. Соловьева приведены негативные данные и вывод напрашивается об отказе от этого промежуточного звена. 

В г. Великие Луки  страховые компании не привлекались к процессу обязательного медицинского, поэтому дать какую-либо оценку не представляется возможным.

В завершении раздела дадим краткую характеристику процесса обязательного медицинского страхования. В соответствие с заключенными договорами с ФОМСом организации осуществляют страхование работающих граждан, органы местного самоуправления неработающих граждан. Каждый застрахованный получает медицинский полис. При наступлении страхового случая, а проще говоря возникновения заболевания, гражданин обращается в медицинское учреждения, где и получает соответствующую помощь. Лечащий врач на основании соответствующих документов оформляет смету затрат на лечение больного, в которую входят все виды полученных услуг, начиная с заработной платы врача и среднего медицинского персонала, включая расходы на процедуры, медикаменты,  содержание койки, если это лечение в стационаре и т.д. Документ о проведенном лечении с указанием заболевания и характера его течения направляется в ФОМС. Специалисты ФОМса в соответствии с нормативной базой анализируют соответствие диагноза и назначенного лечения, правильность определения расходов по такому заболеванию.  При выявлении несоответствия стороны согласовывают  свои  позиции и решают в установленном порядке спорные вопросы. После решения спорных моментов или при  их отсутствии фонд оплачивает медицинскому учреждения расходы за проведенной лечение. Такова идеальная схема, практик вносит  в нее определенные коррективы, о которых ниже. 

2.1. Особенности финансирования муниципального здравоохранения с введением в действие Программы государственных гарантий обеспечения граждан РФ бесплатной медицинской помощью

В сентябре 1998 года Правительство Российской Федерации  «в целях обеспечения конституционных прав граждан Российской Федерации на получение бесплатной медицинской помощи» утвердило  своим постановлением соответствующую программу
.


Программа включает перечень заболеваний и видов медицинской помощи, предоставляемых населению бесплатно, базовую программу обязательного медицинского страхования, перечень заболеваний и виды медицинской помощи, предоставляемых населению  за счет бюджетов всех уровней, утвержденные объемы медицинской помощи,  подушевой  норматив  финансирования здравоохранения, обеспечивающий предоставление гарантированных объемов медицинской помощи.


В постановлении  было рекомендовано органам исполнительной власти  субъектов Федерации принять территориальные  программы государственных гарантий на основании соответствующих методических рекомендаций Министерства здравоохранения. В тексте программы в заключении второго раздела вписана норма, которая и послужила в дальнейшем  основанием  для расплывчатой нормативной основы для неполного  финансового обеспечения этих самых государственных гарантий. О чем упоминал в своем Послании Федеральному Собранию Президент Российской Федерации В.В. Путин.


Коротко охарактеризуем какие же виды медицинской помощи оказываются  гражданам бесплатно в соответствии с Программой: 

· скорая медицинская помощь при состояниях, угрожающих жизни и здоровью;

· амбулаторно-поликлиническая помощь, включая мероприятия по профилактике, диагностике и лечению;

· стационарная помощь при острых заболеваниях и при обострении хронических заболеваний, отравления и травмах, требующих круглосуточного медицинского наблюдения и изоляции по эпидемиологическим показаниям, патологии беременности и родов, плановая госпитализация требующая стационарного режима для лечения и реабилитации. 

Как отмечалось выше, основой разработки территориальных программ государственных гарантий должны были стать методические рекомендации Минздрава. Такие рекомендации  были утверждены Министром здравоохранения и директором федерального фонда обязательного медицинского страхования и согласованы Министром финансов в октябре 1998 г.
 В рекомендациях подробно и профессионально расписано как должны формироваться территориальные программы, определены соответствующие нормативы. 

Постановление Администрации Псковской области от 21.05.1999 г.  N 155 «Об утверждении территориальной программы государственных гарантий обеспечения жителей Псковской области  бесплатной медицинской помощью».


В рекомендациях также определено,  что снижение объемов бюджетного финансирования допустимо, только в случае если расходы на оказание скорой медицинской помощи, медицинской помощи при социально-значимых видах заболеваний и затраты на поддержание и развитие системы здравоохранения по факту превышают федеральные нормативы. Отметим эту норму и вернемся к ней при сопоставлении  фактических местных расходов и норм, установленных субъектом.  

Территориальные программы формируются  как в целом по субъекту, так и в разрезе  программ муниципальных образований. Для формирования территориальной программы обеспечения государственных гарантий   жителям Псковской области Администрацией области издано соответствующее постановление,*** которое также подробно и детально расписывает порядок формирования и виды помощи оказываемой населению, в нем также рекомендуется руководителям местного самоуправления городов и районов разработать муниципальные программы государственных гарантий. Таким образом на местные органы возложены государственные полномочия. По федеральному и областному законодательству возложение государственных функций на органы местного самоуправления возможно только законом,  
Важным разделом «Методических рекомендаций…» является  раздел в котором описан порядок согласования и утверждения Территориальной программы, поскольку, видимо,  именно здесь заложен изначально механизм не полного финансирования, особенно муниципального здравоохранения. Приведем несколько основных положений их этого раздела.

«Муниципальные органы здравоохранения на основе данных финансирования из муниципального бюджета и плана финансирования их учреждений в рамках обязательного медицинского страхования  и финансовых нормативов, анализа потребности населения муниципального образования формируют муниципальный заказ, доводя его до медицинских учреждений. …Муниципальный заказ  определяет объем гарантий государства и муниципального образования по предоставлению медицинской  помощи».  Казалось бы, все четко и обосновано, только выполняй. Но последующий абзац все возвращает к суровой действительности.  «Проекты муниципальных заказов согласовываются с администрацией субъекта федерации с учетом имеющихся финансовых ресурсов и установленных финансовых нормативов». На практике это «с учетом имеющихся ресурсов обозначает дефицит  30-40 процентов, причем он остается таким же  большим даже, если программа утверждена в нормативных суммах. В этом случае финансовые органы субъекта «с учетом имеющихся ресурсов»   при формировании контрольных показателей муниципальных образований  вводят свои методики, не обращая внимания на   то, что  они не обеспечивают  государственные гарантии.

Коротко остановимся на характеристике областной программ государственных гарантий.

По своей структуре она в значительной мере повторяет федеральную, но по содержанию ряд разделов изложен более детально. Для бюджетного анализа представляется важным дать описание видов медицинской помощи, которая оказывается за счет средств бюджета. Выше упоминалось, что местные бюджеты осуществляют страхование неработающего населения и осуществляют оплату ФОМСу лечения данной категории больных. Однако часть медицинских расходов не подлежат страхованию и осуществляются исключительно  за счет средств бюджетов. Согласно областной Программе жителям Псковской области медицинская помощь предоставляется за счет:

· федерального бюджета – медицинская помощь, оказываемая  в федеральных медицинских учреждениях;

· областного и бюджетов муниципальных образований – скорая  медицинская  помощь, диспансерное наблюдение детей, учащихся, студентов дневных образовательных учреждений, инвалидов;

· диспансеризация больных в соответствии с нормативами Минздрава;

· некоторые виды инфекционных заболеваний, включая туберкулез и ВИЧ (СПИД), болезни крови и кроветворных органов, психические расстройства и расстройства поведения, врожденные аномалии и ряд других согласно соответствующего перечня;

· мероприятия и услуги, включая  судебную экспертизу, госпитализацию по уходу за ребенком,  компьютерная томография и иммунологические исследования, льготное 

· обеспечение лекарственными препаратами , приобретение инвентаря  и оборудования, переподготовка кадров, хозяйственные расходы и коммунальные услуги.

Факт переложения  оснащения оборудованием, коммунальных услуг, проведения ремонтных работ,  составляющих значительную часть расходов медицинских учреждений, приводит к тому что фонд обязательного медицинского страхования финансирует  затраты только по  четырем статьям: заработная плата и социальный налог (начисления), питание и медикаменты. В итоге принцип  страховой медицины  работает лишь частично.


Необходимо отметить, что  в соответствии с постановлениями Правительства РФ и Администрации области Программы государственных гарантий принимаются ежегодно.

II. АНАЛИЗ РАСХОДОВ ЗДРАВООХРАНЕНИЯ ГОРОДА В РАМКАХ РЕАЛИЗАЦИИ ПРОГРАММЫ ГОСУДАРСТВЕННЫХ ГАРАНТИЙ ОБЕСПЕЧЕНИЯ ГРАЖДАН БЕСПЛАТНОЙ МЕДИЦИНСКОЙ ПОМОЩЬЮ

2.1. Особенности структуры здравоохранения г. Великие Луки

Город  Великие Луки  занимает несколько обособленное положение в Псковской области поскольку не имеет в подчинении района., является крупны (по меркам области) экономическим, социальным и культурным центром юга области. В период с 1946 по 1956 г.г. он являлся центром Великолукской области и его инфраструктура, особенно в части здравоохранения  формировалась как областная. В итоге  здравоохранение имеет лечебно-профилактические учреждения  практически по всем направлениям медицины. Городское здравоохранение включает:  центральную городскую больницу,  городскую детскую больницу, две поликлиники общего профиля и стоматополиклинику, медицинский стоматологический центр с преимущественным ортопедическим профилем, онкологический. психоневрологический, противотуберкулезный, кожно-венерологический  и врачебно-физкультурный диспансеры, родильный дом, станции скорой медицинской помощи и переливания крови, центры по профилактике и борьбе с ВИЧ- инфекцией, планирования семьи, медицинской профилактики, отделение выездной экстренной  и консультативной помощи районам.

В силу сложившейся структуры здравоохранения город не ограничивается оказанием медицинских услуг только своим жителям, но и предоставляет квалифицированную помощь жителям близлежащих девяти районов юга области. Выгодность этой кооперации очевидна – расстояние до областного центра из вышеназванных районов 200-250 км, до Великих Лук 20-80 км. С учетом современного тарифного положения на транспорте  выгоды  для населения очевидны. Тем более, что качество медицинских услуг  по большинству не уступает, а по отдельным и выше чем в областном центре. Например, оснащение современными аппаратами  гемодиализа (искусственная почка)позволили создать в городской больнице целое отделение, что значительно облегчило доступ к этой жизненно важной  медицинской   процедуре.


С учетом изложенного, программа  обеспечения государственных гарантий  бесплатной медицинской помощи сформирована не только для жителей города, но и для жителей 9 районов  Псковской области, что нашло отражение и  в  названии и в содержании программы.


Принимая во внимание тот факт, что одной из основных задач анализа является  выявление причин не полного финансирования программ государственных гарантий ( здесь и далее для краткости будем именовать ее Программа)  дальнейшее изложение будет построено следующим образом: вначале будут изложены характеристики расчетных показателей  городской программы  выполненные  на основе нормативных  и методических материалов. Затем будет дано краткое описание  фактических подходов по определению расходов муниципальных образований  на здравоохранение и в заключении будут рассмотрены фактические показатели финансирования городских лечебно-профилактических учреждений за последние годы.    

2.2. Характеристика  общей потребности финансовых ресурсов для реализации городской программы обязательного медицинского страхования.


Как уже отмечалось выше, Программа распространяется  на город и девять районов области. Финансирование Программы осуществляется как за счет страховых взносов, так и  за счет областного и городского бюджетов. Базовые показатель расчета Программы, включая программу  ОМС  и финансирование из бюджетов представлены в   таблице 1.

Таблица 1

Базовые показатели для расчета программы государственных гарантий обеспечения населения  бесплатной медицинской помощью в 1999 г.

Наименование показателя
По городу
По районам
Всего

1.Численность населения, тыс. чел. 

1.1. Работающее население, тыс. чел.

1.2. Неработающее насел., тыс. чел.

2. Общая  потребность в финансах по программе ОМС, тыс. рублей

3. Затраты на медицинские услуги, мероприятия,  финансируемые из областного и городского бюджетов, тыс. руб.

4. Всего затрат, тыс.руб.

5.Подушевой норматив, руб. в год
   117,6

     40,2

    77,4

   21061,4

   70605,6

    91667,0

        779,48
   178,6

     55,0

   123,6

   11921,1

       5473,4

     17394,5

        97,4

     
  296,2

    95,2

    201,0

  32982,5

   76079,0

 109061,5

      368,2




Как свидетельствуют данные таблицы, доля страховой медицины в общем объеме расходов составляет по городу 22,9 процента.  По районам  этот показатель значительно выше, однако это обусловлено, что в городе  получают медицинскую помощь только часть сельского населения,  по тем заболеваниям которые нет возможности лечить на местах. Остальные проходят лечение в районных больницах. Кроме того, затраты на лечение больных из районов устанавливаются в областном бюджете отдельной строкой, причем показатели 2001 г. оказались ниже 2000 г. (Таблю3). Такое нормирование приводит к возникновению кредиторской задолженности за уже пролеченных больных, что осложняет финансовое положение городских лечебно-профилактических учреждений.


Что касается данных таблицы о существенных различиях между расходами на лечение городских и сельских жителей, то это обусловлено в значительной мере преобладанием поликлинического обслуживания сельчан.


На примере 1999 года мы рассмотрели общие характеристики формирования финансовых показателей Программы. Теперь перейдем к  характеристике динамики расчетных расходов по Программе за последние три года, которые представлены в таблице 2.

Таблица 2

Расчетная стоимость финансировании программы государственных гарантий обеспечения населения жителей бесплатной медицинской помощью в 1999- 2001 годах

Тыс. рублей

Показатели
Утвержденная стоимость программы


Г О Д Ы


1999
2000
2001

Средства муниципального бюджета  

Средства областного бюджета

Средства обязательного медицинского страхования

      том числе

  на работающее население

  на неработающее население  

Общая потребность в средствах на реализацию программы

Среднедушевой норматив в рублях


65200

10880 

32980

10870

22110

109060

930


88768

12046

57910 

19050

38860

158724

1370
89100

19100

60800

20000

40800

169000

1459



           

Представленный в таблице рост стоимости программы в 2000 г на 44 процента обусловлен тем, что показатели программы 1999 года формировались в конце 1998 г, и последствия кризиса августа 1998 еще только начинали сказываться на ценах. 


Стоимость программы 2001 г. возросла всего на 6,5 процента, ниже даже уровня инфляции. Здесь определенную роль сыграла и проводимая реструктуризация в системе здравоохранения: разворачивание дневных стационаров, сокращение числа коек, введение дневного стационара при поликлинике, закупка лекарств и продуктов питания по конкурсу и ряд других мер.


Таковы основные  плановые показатели программы государственных гарантий обеспечения населения бесплатной медицинской помощью. На практике ситуация с финансированием обстоит иначе. Финансовые органы при определении расходов местных бюджетов используют несколько иные подходы, о которых коротко ниже.

    2.3. Нормативные основы  Главного финансового управления области для определения  расходов на здравоохранение муниципальных образований.


Как это часто бывает на практике, различные ведомства по одному и тому же вопросу имеют отличающиеся подходы. В предыдущем разделе рассмотрены параметры программы, подготовленные органами управления здравоохранением и фондом  обязательного медицинского  страхования. 

Однако при формировании контрольных показателей расходов бюджетов муниципальных образований Главное финансовое управление  руководствовалось иными нормативами, показатели  которых приведены в таблице 3.

Таблица 3

Расчетные нормативы определения расходов на здравоохранение по муниципальным образованиям

Показатели
Г О Д Ы


2000
2001

Численность населения моложе трудоспособного возраста, тыс. чел.

Численность населения старше трудоспособного возраста, тыс. чел.

Удельный вес населения младше и старше трудоспособного возраста, %

Поправочный коэффициент на возрастную структуру населения

Расчетный региональный норматив на 1 чел., руб.

Нормативные расходы на здравоохранение по Великим Лукам, тыс. руб.

Расходы за лечение больных из районов тыс. руб. 

  
20,9

25,1

39,4

0,91

 600 

(501)

70020

(58466)

11217
20,0

24,9

39,0

0,9

650

74750

10100

 В скобках указаны первоначальные показатели ГлавФУ, которые удалось изменить в ходе проведения согласительных процедур. 


 Анализ показателей  расходов муниципальных бюджетов  определенных по методике расчета  программы  госгарантий и методике главного финансового управления показывает, что 

Финансисты изначально занижают показатели по 2000 г. на 18,7 млн. руб. (21  процент) и по 2001 г. на 14,4  млн. рублей  (16 процентов).


 Однако этим  прямым снижение расходов на медицину дело не ограничивается, далее вступает механизм дефицита бюджета. В 2000 г. городу был определен дефицит бюджета в 33,8 процента. Иными словами расходы были обеспечены доходными источниками на 66 процентов.

Соответственно снизилось и финансирование здравоохранения. В 2001 г. вступил в действие Бюджетный Кодекс РФ, согласно которому дефицит местного бюджета не может превышать 10 процентов. Поскольку расходы, как свидетельствует программа, не снизились, а Кодекс нужно выполнять на стадии формирования бюджета все расходы городского бюджета  были сокращены на 25 процентов, затем установлен дефицит 14,9 млн. рублей (10 процентов к собственным доходам) и  на эти сокращенные дважды расходы определены доходные источники. Что получилось в итоге с фактическим  финансированием здравоохранения  будет изложено в следующем разделе.

2.4. Характеристика фактического финансирования расходов по разделу «Здравоохранение».


Высокий уровень дефицита бюджета, несовершенство межбюджетных отношений, несогласованность методик определения расходов на здравоохранение приводит к тому, что при исполнении  городского бюджета объем  реальных средств оказывается значительно ниже не только расчетных показателей программы, но и сумм рассчитанных по методике финансовых органов. Показатели фактического финансирования здравоохранения представлены в табл. 4.

Таблица 4

Показатели фактического финансирования здравоохранения города за счет источников финансирования, определенных программой

Тыс. рублей

Источники финансирования
Г О Д Ы


1998
1999
2000

Городской бюджет

Фонд обязательного медицинского страхования

Из областного бюджета на лечение 

больных из районов 

ИТОГО
      31600

        9500

         1200

        42300
       40143

        14300

          7800

          62243

         
     57162

      14700

       10300

        82162




Фактическое финансирование в 1999 году из всех источников составило всего около 40 процентов, предусмотренных Программой госгарантий и 65 процентов от того, что должно было быть по расчетам  Главфу, но из-за планового, не имеющего источников покрытия, дефицита городского бюджета. Картина, наблюдаемая по 2000 г незначительно лучше: 49 и 83 процента соответственно.


Коротко остановимся на распределении средств городского бюджета по конкретным статьям бюджетной классификации на примере 1999 г. ( на момент подготовки материала  данных отчета 2000 г.  еще нет). На оплату труда и отчисления в социальные фонды израсходовано 42,9 процента всех средств, 14,8 процента – медикаменты, 8,2 процента  - на питание больных в стационарах, 3,1 процента – транспортные расходы, 19,2 процента на коммунальные услуги, 4,4 процента – ремонт оборудования и зданий, 3,3 процента на бесплатные медикаменты льготным категориям населения, 2,9 процента –связь, канцелярские расходы и мягкий инвентарь прочие расходы, на приобретение оборудования  было израсходовано всего 119 тыс. рублей – 0,3 процента. 


Изменить условия бюджетного  финансирования и финансирования из ФОМСа на городском  практически невозможно, поскольку в соответствии с решениями органов государственной власти доходная база городского бюджета постоянно сокращается: если в 1998 году  из  всех  собранных  в городе налогов в городском бюджете оставалось 59 процентов, в 1999 г. – 50,5 процента, в 2000 г. – 44 процента, в первом квартале 2001 – менее 40 процентов. 

Без сохранения на долгосрочной основе уровня доходов бюджета, обеспечения принимаемых государственных норм должным финансированием ситуация будет оставаться очень сложной. 

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

В  завершении анализа ряд замечаний о роли НКО в процессах обеспечения качественного здравоохранения. 

Прежде всего, следует отметить уже имеющееся стабильное взаимодействие местного самоуправления такой некоммерческой организации как Красный Крест, которая ежегодно  получает из бюджета средства на оказание помощи по уходу за тяжелобольными на дому.


Видимо целесообразно создание некоммерческой организации, объединяющей родителей, дети которых поражены церебральным параличом. Основой  этого объединения может и должен стать существующий центр реабилитации.


Нарастающая проблема наркомании и токсикомании требует усилий  всех структур общества. В рамках  разработки и реализации целевых программ  по борьбе с этим злом некоммерческие организации также имеют возможность играть  значительную роль, основой взаимодействия может стать Центр медицинской профилактики и  группа психологов центра планирования семьи.   

Наиболее сложная задача для местного самоуправления города, депутатов представительных органов государственной власти, политических групп, общественных структур, обслуживающих бизнес  и НКАО расположенных и функционирующих в городе,  связана с законодательным закреплением на долгосрочный период стабильных  экономических нормативов и социальных стандартов,   позволяющих каждому субъекту общества знать на что он имеет право и чем это право обеспечено.  

Якуничева Г.

РАСХОДЫ ЖИЛИЩНО-КОММУНАЛЬНОГО ХОЗЯЙСТВА ГОРОДА МУРМАНСКА

Расходы на жилищно-коммунальное хозяйство занимают более одной трети бюджета города. В рациональном расходовании этих средств заинтересованы все организации, предприятия. 

Жилищно-коммунальное хозяйство является крупнейшей сферой национальной экономики и играет важную роль в обеспечении нормальных условий существования людей.  В то же время жилищно-коммунальное хозяйство оказалось одной из самых запущенных в смысле экономических реформ сфер деятельности. Оно до сих пор еще существует, в основном, на дотации из бюджетов разных уровней. Денег, которые выделяет бюджет, хронически не хватает. В последнее время Мурманское управление ЖКХ стало более осмысленно распределять средства.

ЖКХ – отрасль жизнеобеспечения, которая поставляет в наши дома и квартиры воду, тепло, электроэнергию, газ, в функции которой входит эксплуатация жилищного фонда и инженерных систем, а значит, ремонт квартир и коммуникаций. ЖКХ – отрасль остросоциальная, которая обеспечивает нормальные бытовые условия жизни людей. К сожалению, и в доперестроечный период – при плановой экономике – она финансировалась по остаточному принципу и сегодня недофинансируется, так что отношение осталось прежним. Между тем, от условий жизни зависит и здоровье, и настроение людей, и их работоспособность. Жилой дом – это живой организм, который постоянно требует ухода. Если здание не эксплуатируется, как положено, не ремонтируется своевременно, оно ветшает и без ухода быстрее разрушается.

 Сейчас ЖКХ функционирует в режиме выживания. Пытаясь приспособиться к новым экономическим условиям, в регионах создают различные эксплуатационные структуры – ГРЭПы, МУПы, ЖКХ, РЭПы, ДЕЗы, ЖСК, ЖКК и прочие. Но у всех у них одна беда – они не имеют средств на ремонт жилья и его содержание в исправном состоянии. Стоимость услуг жилищников в квартплате составляет от 8 до 12 %, остальные поглощают отопление, горячее и холодное водоснабжение. Оплата этих услуг поступает на счета горводоканалов, теплосетей, электросетей, спецавтохозяйств, но только не жилищно-эксплуатационным службам.

При переходе к рынку, жилищно-коммунальное хозяйство, вместо передачи в частную собственность, сконцентрировалось в ведении местных администраций. Ни теоретически, ни экономически муниципальные органы к этому не были готовы, и это является одной из важнейших причин кризисного состояния ЖКХ. По сути дела, были разрушены все закономерности системного комплексного развития ЖКХ, сложившиеся за многие десятилетия, пропорции его расширенного воспроизводства.

Почему данная тема актуальна и интересна населению? Потому что цены за содержание квартир постоянно увеличиваются. И, несмотря на то, что мурманчане до сих пор платят за жилье не более 15% совокупного дохода семьи, вместо положенных 22%, эти суммы достаточно велики. Это еще при 40% оплаты себестоимости жилья и коммунальных услуг. А что будет, если будем оплачивать 80 %? На сегодняшний день бюджету выгодно сдерживать данный процент, так как при увеличении процента возрастут и неплатежи населения за коммунальные услуги. 

Приведу еще одну сравнительную таблицу по четырем городам Мурманской области (таблица 1).

Таблица 1

Доля платежей населения в покрытии издержек (в %).

Город
Доля платежей населения в покрытии издержек
Предельно допустимая доля расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг


По всем ЖКУ
В том числе:




Текущее содержание и ремонт жилья
Водопот-ребление и водоотве-дение
Отопле-ние и горячее водоснаб-жение
Капиталь-ный 

ремонт


Мурманск
36
40
60
30
-
15

Мончегорск
43
70
60
25
-
17

Апатиты
40
70
40
30
10
16

Полярные Зори
40
60
80
30
-
16

По данным таблицы 1 видно, что мурманчане по всем жилищно-коммунальным услугам, по доле от совокупного дохода семьи платят меньше, чем жители других городов (представленных в таблице).  Всего 40% оплачивает население  г. Апатиты за водопотребление и водоотведение и один из немногих городов Мурманской области, где в платежи включена доля на капитальный ремонт жилья.

Мурманской области  удалось доказать, что платежеспособность жителей Кольского полуострова не позволяет вводить предусмотренный указом уровень платежей. Губернатор Мурманской области подписал Постановление «О предельном уровне платежей граждан за содержание, ремонт жилья и коммунальных услуг» №33-ПП/4 от 29.04.99 г., в котором сказано, что население будет оплачивать только 40 % себестоимости, вместо 80%. Таким образом,  40% ложится на плечи местного бюджета, другие 40% - на население и оставшиеся 20% покрываются федеральным бюджетом.  

Объем поступающих средств значительно меньше из-за колоссального числа льгот и льготников – почти 45% мурманчан пользуются льготами и субсидиями по оплате жилья и коммунальных услуг (таблица 2). 

Таблица 2

Субсидии и льготы по г. Мурманску на услуги ЖКХ в 1998-2000 гг.


1998 год
1999 год
2000 год


Всего,

тыс.  руб.
Всего,чело-век
В сред-нем на одного чело-века, руб.
Всего, тыс. руб.
Всего, человек
В среднем на одного человека, руб.
Всего, тыс. руб.
Всего, человек
В сред-нем на одного чело-века, руб.

Субсидии и льготы
41 401
96 125
430,70
49 578
100 988
490,93
71 019
143 895
493,55

Механизм предоставления льгот и субсидий по оплате квартиры необходимо менять.

Сейчас, к примеру, подобные льготы имеют не только пенсионеры – ветераны войны и труда, но и работники таможен, налоговых полиций и прочих ведомств. Для начала их предполагается перевести на те же схемы предоставления льгот, что и работников судов и прокуратур. Они сейчас оплачивают коммунальные счета в полном объеме, а потом деньги в счет положенных льгот им возмещают в  бухгалтериях по месту работы.

Такое право предоставлено даже целым ведомствам (МВД, таможня, прокуратура и другие). Эти выпадающие доходы должны по закону компенсироваться из федерального бюджета, но зачастую эксплуатационные службы эту компенсацию не видят. Так и набегают многомиллионные задолженности бюджетных структур. В дальнейшем планируется вообще оставить коммунальные льготы только для ветеранов Великой Отечественной войны. Остальным гражданам будут предоставлять субсидии по одному общему для всех принципу – в том случае, если их расходы на оплату жилья превысят на тот период предельно допустимый размер собственных расходов граждан на эти цели.

Помимо роста тарифов, увеличиваются и расходы жилищно-коммунального хозяйства. Суммы расходов ЖКХ  прогрессивно растут.  

Динамика по фактическому исполнению статьи бюджета на ЖКХ более наглядно  видна в таблице 3.

Таблица 3

Расходы жилищно-коммунального хозяйства г. Мурманска.

СТАТЬИ РАСХОДОВ ЖКХ
Увеличение расходов в 1999 г. по сравнению с 1998 г.
Увеличение расходов в 2000 г. по сравнению с 1999 г.
Увеличение расходов в 2000 г. по сравнению с 1998 г.


%
тыс. руб.
%
тыс. руб.
%
тыс. руб.

1. Теплофикация жилого фонда
63,2
152 185
14,55
57 169
86,98
209 354

2. Убытки на содержание жилого фонда, в том числе:
97
87 119
29
51 312
154,3
138 431

- текущее содержание жилищного фонда
163
78 942
23,5
29 871
225
108 813

- льготы и субсидии
19,75
8 177
43,25
21 441
71,5
29 618

3. Текущее содержание объектов благоустройства
109
48 902
34,4
32 172
181,9
81 074

4. Капитальный ремонт объектов благоустройства
59
6 179
10
1 670
75
7 849

5. Капитальный ремонт жилищного фонда
112
6 122
595,9
69 018
1376
75 140

6. Финансирование МП «Здоровье»
31,8
58
-
-
-
-

7. Прочие
-
-
-
-
138
265

ВСЕГО:
76,7
300 373
30,6
211 558
130,8
511 931

В 2000 году по сравнению с 1998 годом  на капитальный ремонт жилищного фонда потрачено на 1376 % больше, это почти в 15 раз. (!)  Деньги эти в основном идут на выполнение работ первой необходимости, на ремонт кровель и фасадов, а также на благоустройство придомовых территорий.

На субсидии и льготы выделили на 43% больше, чем в 1999 году, а это показывает, что размер платы за квартиру и коммунальные платежи велик по сравнению с доходами семьи и все больше становится людей, пользующихся льготами и субсидиями.

Источником для выплаты субсидий населению должен стать налог на имущество (как в США). У нас же, в соответствии с реформированием ЖКХ собираются снизить этот налог, а сбор за найм жилья, наоборот, увеличить (в целях заинтересованности населения в приватизации своих квартир). 

Очевидно, в скором времени, в России изменится и порядок предоставления субсидий. Если сейчас коммунальные платежи малообеспеченных граждан  уменьшаются на сумму субсидии, то впоследствии в их квитанциях будут проставлены полные суммы платежей. А денежные субсидии эти люди могут получить в собесах. А деньги на эти цели будут выделяться из федерального бюджета.

По мнению специалистов
, этот механизм предоставления субсидий новый для России, поэтому видится достаточно сложным. И переход к нему займет не один год. Но его введение позволит, наконец, предприятиям жилищно-коммунального комплекса получать за свои услуги суммы в полном объеме. А значит, будут деньги у жилищно-коммунальных хозяйств, и оказывать эти услуги будут на качественно ином уровне. 

Одним из  этапов реформы является создание новых форм управления жилищным фондом. Прежде всего, имеются в виду товарищества квартиросъемщиков. Опыт российских городов показывает, что такая форма управления вполне приемлема. 

 Опыт жилищно-строительных кооперативов нашей области, являющихся прообразом товариществ, это подтверждает. В г. Мурманске числится чуть больше 100 жилищно-строительных кооперативов, в  которых находятся по одному-два дома. 

Средства жилищно-строительных кооперативов формируются за счет:

1. вступительных взносов членов кооператива;

2. паевых взносов.

Сейчас Жилищно-строительные кооперативы имеют свой счет в банке, куда поступают средства на содержание и эксплуатацию домов от владельцев жилья. 

В городском бюджете не заложена статья расходов на ЖСК.  Правда,  владельцы собственных квартир, проживающих в этих домах,  также имеют право на субсидии и льготы. И эту разницу, то есть сумму субсидий, город почти всегда перечисляет на счета ЖСК.

Чем вообще отличаются приватизированные квартиры от квартир ЖСК? В принципе – ничем и почти никаких преимуществ кооперативная квартира не имеет. Разница в том, что члены ЖСК в отличие от  владельцев приватизированного жилья отчисляют деньги на содержание председателя и бухгалтера кооператива, а также оплачивают капитальный ремонт здания. Крыши и подвалы также полностью принадлежат собственникам ЖСК, на ремонт которых денег на счету нет.

У жилищно-строительных кооперативов хватает текущих проблем. Одна из них – это отношения с водоканалом. С этой службой заключен договор на оказание услуг. К тому же в домах стоят водосчетчики, и хотя мэр города отменил их установку, начальство водоканала отказывает в демонтаже водосчетчиков. Причем количество питьевой воды, использованной абонентом, определяется (из договора между ЖСК «Полярная звезда» г. Мурманска  и Горводоканалом):

· «если установлен водосчетчик, то по показаниям прибора;

· если присоединенная сеть не оборвана, то пропускной способностью водопроводных вводах для присоединения к сети при скорости движения в них 1,5 м/с в круглосуточном действии полным сечением».

Таким образом,  ЖСК вынужден платить за воду по данным приборов и, если счетчики все-таки снимут, то плата будет еще выше.

В настоящее время основная проблема, стоящая перед большинством жилищно-строительных кооперативов – это неплатежи населения за  коммунальные услуги. Большинство домов ЖСК построены еще в дореформенное время, и основная масса проживающих – это пенсионеры.    

Еще одна проблема - правление ЖСК   заключают договора на техническое обслуживание с «Жилэксом». Но  все, что записано в договоре, не исполняется  вовремя и качественно. Косметический ремонт не проводился   20 лет, хотя должны его делать раз в 5 лет.

 Власти города должны помочь в создании альтернативной службы по техническому обслуживанию. В настоящее время в Мурманске только две муниципальные структуры занимаются данными услугами – это Управление жилищно-коммунальным хозяйством, предоставляющее услуги только муниципальным домам, и «Жилэкс». 

Некоторые ЖСК г. Мурманска  уже отказались от услуг «Жилэкса». И в результате люди стали платить меньше. Каким образом? Ежемесячно всем владельцам квартир в квитанции выставляется определенная сумма на техническое обслуживание и накапливается для расчета с данной службой, например, 20 тысяч рублей в месяц. Если ЖСК уйдет от «Жилэкса», наймет своего дворника, электрика и т.д., предложит им заработную плату  выше, чем в конкурентной организации, то в итоге освобождаются лишние средства. Предположим, что данному ЖСК требуется 4 человека, то заработная плата составит на всех 8 тысяч рублей, плюс 35,6% обязательных отчислений (это 10848 рублей) и актив ЖСК составит 9152 рубля в месяц. Накапливая постепенно эти суммы, правление может организовать капитальный ремонт: смену всех старых труб на новые и покрыть крышу. 

 Это и предложила председатель ЖСК «Полярная звезда» своим жильцам, но не встретила поддержки от большинства, так как они боятся перемен. Пожилых людей переубедить  очень трудно.

В Новгороде ЖСК не только отказались от предоставления услуг муниципальными службами, но и объединили несколько жилищных кооперативов. У них работаю свои дворники, электрики и для экономии средств правление данного ЖСК предоставляет своих дворников за небольшую плату рядом находящимся предпринимателям.

В целях стимулирования создания товариществ целесообразно, в частности, рассмотреть следующие вопросы:

· освобождение от налога на добавленную стоимость работ по техническому обслуживанию и ремонту жилых помещений, инженерного оборудования, место общего пользования дома, придомовой территории, выполняемых подрядными организациями. 

Пока еще в тарифы на услуги «жилищников» включена ставка НДС.

· Исключение из налогооблагаемой базы средств, поступающих в виде дотаций из федерального бюджета, местных бюджетов и бюджетов субъектов Российской Федерации и обслуживание объектов жилищно-коммунального хозяйства.

· Путем принятия необходимых федеральных нормативных правовых актов, решений органов местного самоуправления необходимо как можно быстрее разрешить проблемы, препятствующие развитию такой альтернативной формы использования ресурсов города.

Таким образом, препятствий для создания и развития жилищно-строительных кооперативов не много. Но все-таки, нужна поддержка города. На капитальный ремонт домов, особенно если им больше 30 лет, нужны большие  средства, - пока ЖСК не могут себе позволить это. И, соответственно, если в бюджете города не заложены средства на строительные кооперативы, то не помешала бы адресная помощь. 

Во-вторых, надо собрать правления всех кооперативов для решения текущих и перспективных вопросов. Это пока не в силах самих председателей ЖСК, следовательно, данную роль должен взять на себя город.

Согласно Концепции реформы жилищно-коммунального хозяйства планируется постепенно перевести на самоокупаемость сферу ЖКХ к 2008 году. Но этого срока может быть и недостаточно. В настоящее время далеко не все жилищные кооперативы  могут  работать безубыточно, хотя у них это заложено изначально. С каждым годом уровень доходов основной массы людей уменьшается, и очень тяжело будет платить 80-100% себестоимости человеку с невысоким доходом. Главное - повысить жизненный уровень населения.  

По данным пресс-центра администрации г. Мурманска  от 30 марта 2001 года стало известно, что «Мурманоблводоканал», пользуясь положением монополиста, готовится значительно повысить тарифы за обслуживание внутридомовых сетей холодного и горячего водоснабжения, а также за пользование канализацией. В соответствии с этим решением оплата этой услуги из расчета на одного человека должна была возрасти вдвое. 

Чтобы защитить интересы мурманчан и избежать подобного повышения, администрация города поручает обслуживание внутридомовых водных сетей муниципальным жилищно-эксплуатационным предприятиям.

Собственно, так оно и было раньше. Но около года назад сети были переданы «Мурманоблводоканалу». Однако эта ноша оказалась ему не по силам. Тарифы за пользование водой стали расти, а качество обслуживания сетей понизилось. Заявки на устранение аварий стали выполняться с задержками. 

Теперь обслуживанием внутридомовых сетей холодного и горячего водоснабжения вновь займутся жилищно-эксплуатационные предприятия, которым поставлена задача устранять прорывы на трубопроводах более качественно и оперативно. Тариф за пользование холодной и горячей водой для населения в той его составляющей, которая касается внутридомовых сетей, повышен не будет.

 На недавнем совещании в администрации города подчеркивалось, что мероприятия, связанные с приемкой и передачей сетей, должны пройти так, чтобы не допустить перерывов в оказании услуг населению и, прежде всего, на тех участках, где в данный момент ликвидируются аварии. Важно также учесть интересы специалистов, которые обслуживают внутридомовые сети холодного и горячего водоснабжения.

Для пересмотра ставок и тарифов на коммунальные услуги должна предшествовать, проводимая в обязательном порядке, экспертиза по экономической обоснованности тарифов на товары, работы, услуги, учитываемых при их оплате. Года два назад в нашем городе проводилась такая экспертиза независимой аудиторской фирмой, но ее результаты общественности не известны. В 2001 году планируется еще одна экспертиза, но уже Мурманской контрольно-счетной палатой.

Таким образом, Концепция реформы жилищно-коммунального хозяйства сводится к оптимизации расходов на эту сферу деятельности. В основном это будет достигаться путем сокращения издержек и введением режима жесткой экономии ресурсов и энергии.

Так, например, энергия – постоянно потребляемый продукт. Экономить ее выгоднее, чем производить. И важно концентрировать свои ресурсы на энергосбережении. Стены и окна в квартирах это основные конструкции, где теряется тепло. А в большинстве домах (панельных)  батареи установлены не в самой квартире, а в стене и, получается, что отапливается помещение только на половину, другая часть тепла идет на улицу. Еще пример: теплотрасса проложена под землей на глубине примерно два метра и в этом месте зимой постоянно тает снег.  Температура горячей воды и тепла ниже той, с которой пускали в трубы. 

Таким образом,  жилищно-коммунальному хозяйству города требуются инвестиции на смену материалов и инженерных коммуникаций. 

В России уже немало компаний, которые разрабатывают пакеты комплексов программ по автоматизации эксплуатирующих предприятий, служб и предприятий тепловых сетей и т.д. Это индивидуальные информационные проекты с решением как повседневных, так и нетривиальных эксплуатационных и аналитических задач. Данные программы позволяют иметь полную информацию об инженерных сетях, выдают рекомендации по локализации аварийных участков, привлекают в отрасль компетентных специалистов и позволяет снизить расходы на оплату труда.

В городе должны проводиться конкурсы подрядчиков на ремонтные работы. Это также сократит расходы и на капитальный ремонт жилого фонда.

Требуется провести анализ тарифов, насколько они оправданы. И к тому же, у нас в городе практически нет выбора поставщика коммунальных услуг, так как все монополизировано. 

Согласно реформе жилищно-коммунального хозяйства,  необходимо установить в квартирах индивидуальные приборы измерения. И оплата коммунальных услуг будет производиться в соответствии с фактическим потреблением.

      Таким образом, для оптимизации расходов требуются инвестиции на реконструкцию и техническое перевооружение, но привлечь их в жилищно-коммунальное хозяйство очень трудно.

Получается, что пока жилищно-коммунальное хозяйство требует все больше вложений.  

Ленивкина С. В.

АНАЛИЗ РАСХОДОВ БЮДЖЕТА НА СОЦИАЛЬНУЮ ПОЛИТИКУ С ПОЗИЦИИ ИНТЕРЕСОВ ИНВАЛИДОВ

    Проблема бюджетной непрозрачности в отношении расходования средств на социальную политику – одна из многих актуальных проблем, решением которых озабочены как те, кто непосредственно страдает от распределения денег на цели и по каналам, далеким от сферы интересов конечных бюджетополучателей, так и те, кто объединяет последних в стремлении активно влиять на формирование общественно значимого, прозрачного и понятного бюджета. Учитывая, что инвалиды – одна из наименее защищенных социальных групп, имеющих сравнительно мало рычагов защиты своих интересов в органах власти, эта проблема становится тем более острой.

    Однако, в то же время инвалиды (по крайней мере, в Самарской области) представляют собой достаточно организованную группу, способную решать многие свои проблемы через посредство общественных организаций инвалидов (ООИ). Именно эти организации могут стать и становятся ядром общественного участия в бюджетном процессе, однако, степень этого участия, равно как и его необходимость, существенно разнятся в зависимости от целевого статуса ООИ, ее организационной структуры и ряда других причин, речь о которых пойдет ниже.

    Учитывая изложенное, можно сказать, что анализ расходов бюджета на социальную политику с позиции интересов инвалидов представляется достаточно важным практическим исследованием в русле общей концепции программ гуманитано-политологического центра «Стратегия», позволяющим определить ключевые «точки роста» общественного участия в бюджетном процессе со стороны инвалидов и их организаций.

    Непосредственный анализ расходов бюджета на социальную политику с позиции интересов инвалидов предполагает, на наш взгляд, исследование двух основных взаимосвязанных проблем:

1) определение реально существующих интересов инвалидов;

2) анализ бюджетной информации о суммах, направлениях расходования, исполнителях бюджетных статей, направленных на удовлетворение потребностей инвалидов.

   Однако, прежде, чем перейти к непосредственному анализу, следует сделать ряд оговорок относительно информационной базы, на которой построен дальнейший анализ. Представляется, что для полноты исследования было бы целесообразно использовать информацию обо всех суммах бюджетных ассигнований, предусмотренных и реально поступивших конечным адресатам со всех уровней бюджетной системы, поскольку это позволило бы обрисовать более реальное положение дел. Однако, во-первых, данная задача представляется не вполне реальной для исполнения даже в условиях абсолютной прозрачности бюджетной информации на всех уровнях в силу огромного объема последней. Во-вторых, принимая во внимание реальный уровень бюджетной прозрачности и отсутствие у независимого общественного эксперта рычагов какого-либо воздействия на органы, обладающие относительно полной бюджетной информацией, поставленная задача становится вовсе нереальной. С другой стороны, для целей анализа, на наш взгляд, вполне можно использовать и более узкую информационную базу, а именно материалы комплексной целевой программы медико-социальной и профессиональной реабилитации инвалидов Самарской области и обеспечения им доступной среды жизнедеятельности на 2001-2005 гг. Данная программа имеет статус Закона Самарской области, входит в областной бюджет и достаточно подробно детализирует распределение средств по источникам, исполнителям и годам реализации программы. Таким образом, данный документ, с учетом его достоверности и относительной прозрачности, вполне приемлем для исследования проблем и перспектив общественного участия в бюджетном процессе со стороны инвалидов, содержания, форм и направлений такого участия.

    Переходя к непосредственному анализу, следует сказать следующее. Вначале мы условились, что анализ бюджетных расходов с позиции интересов инвалидов требует определения, прежде всего, самих возможных интересов по отношению к бюджету. Изучение интересов можно провести по трем возможным направлениям.

   Первое. Инвалиды организованные и неорганизованные.

   Данное разграничение предполагает, что принимать какое-либо участие в бюджете могут только организованные инвалиды. Те же, кто не имеет потребности или возможности вступить в уже созданную или создать новую организацию инвалидов, могут рассчитывать только на более или менее случайное попадание в сферу интересов тех общественных организаций и муниципальных учреждений, которое бюджетное или иное финансирование для реализации своих проектов. Таким образом, учет интересов неорганизованной группы инвалидов при распределении бюджетных расходов на социальную политику происходит весьма опосредованно, если вообще происходит. Данная группа инвалидов в силу своей неорганизованности занимает более чем пассивную позицию по отношению к бюджету, имеет ничтожные шансы на то, чтобы их голос был услышан при определении приоритетов финансирования социальной политики и обречена в основном довольствоваться благами, получаемыми через отделы социального обеспечения.

    Если говорить о численности этой группы, то следует учесть следующее. На сегодняшний день в Самарской области насчитывается 214 тыс. инвалидов. Формально более 2/3 из них являются членами различного рода организаций, причем многие – членами нескольких организаций одновременно. 91008 чел. являются членами областного отделения Всероссийского общества инвалидов, порядка 70 тыс. чел. – члены областного Совета Ветеранов (практически все они – инвалиды). Это самые многочисленные и старые инвалидные организации, созданные при участии государства как продолжение его структур. Регистрация членов была по-советски массовой: люди вступали в ряды организаций, т.к. это было положено. Однако, на сегодняшний день практика деятельности инвалидных организаций «государственного» типа не удовлетворяет как реально существующих, так и потенциальных членов. Это дает возможности для возникновения ООИ нового типа, оказывающих комплексную помощь своим клиентам, меняющим психологию инвалидов на активное отношение к жизни, независимой жизни. Из организаций этого типа в фокусе нашего зрения будут Межрегиональная ООИ «Равный», Самарская региональная ООИ больных рассеянным склерозом, Самарская областная организация Всероссийского общества слепых, Региональная организация «Медико-реабилитационный центр инвалидов-опорников «Преодоление»» и Общественная организация инвалидов-колясочников Ассоциация «Десница». Все эти организации входят в комплексную целевую программу медико-социальной и профессиональной реабилитации инвалидов Самарской области, однако их место и роль в ней существенно различаются, и это будет исследовано ниже.

   Таким образом, возвращаясь к вопросу о численности неорганизованных инвалидов в Самарской области, можно сказать, что их насчитывается около 60-65 тыс. чел. Многие инвалиды по общим заболеваниям часто отказываются от вступления в какие-либо организации, так как не имеют особой потребности в этом. При дальнейшем анализе субъективные интересы этой группы инвалидов учитываться не будут.

   Второе. Инвалиды внутри и вне бюджета.

   Проводя такое разграничение, будем учитывать интересы организованных инвалидов.

   Во-первых, рассмотрим инвалидные организации, которые по тем или иным причинам не имеют отношения к бюджету. Это могут быть организации, не имеющие потребности в бюджетном финансировании, имеющие собственные доходные производства, функционирующие на основе самоокупаемости. Однако, таких организаций немного и они относительно немногочисленны. Причин может быть несколько: во-первых, существует достаточно немного сфер деятельности, где инвалиды могли бы организовать рентабельное производство; во-вторых, в таких организациях существует конфликт интересов между созидателями и потребителями благ, между коммерческой выгодой и целями ООИ, что ограничивает развитие и численный рост организаций. С другой стороны, существует масса инвалидных организаций, служащих «прикрытием» для коммерческих структур, выводящих при помощи инвалидов из-под налогообложения значительные объемы прибыли и других элементов налогооблагаемых баз. Интересы таких инвалидов лежат, как правило, далеко за пределами бюджетных расходов на социальную политику, и поэтому в дальнейшем рассматриваться не будут. 

   С другой стороны, существуют общественные организации инвалидов, имеющие потребности в бюджетном финансировании, которые, однако, не удовлетворяются по тем или иным причинам. Исследование интересов именно этих организаций весьма важно, однако, не вполне возможно. Для учета их бюджетных запросов и мотивов отказов необходимо иметь доступ к материалам канцелярий областной администрации, Губернской Думы и т.д. С учетом отсутствия автоматизированного учета такого рода информации данное мероприятие становится трудно выполнимым и на данный момент нереальным.

   Если рассматривать те инвалидные организации, которые каким-либо образом входят в бюджеты различных уровней, вряд ли возможно однозначно определить причины участия именно этих организаций в распределении бюджетных расходов. Если рассматривать не только комплексную целевую программу, которая является основной информационной базой настоящего анализа, то следует обратить внимание прежде всего на областное отделение Всероссийского общества инвалидов (ВОИ). Это организация, достаточно стабильно получающая ассигнования из областного бюджета, в основном, по линии Департамента социальной защиты населения Администрации области. Особенность ее статуса состоит в том, что по настоящее время ВОИ остается по сути продолжением государственных и муниципальных структур. Характер ее деятельности в основном распределительный: оказание материальной помощи инвалидам, обеспечение льготными и бесплатными путевками в санатории, дома отдыха и т.п. Аппарат такой организации «государственного» типа воспринимает себя чиновниками, работа которых строится так же, как в муниципальных и государственных учреждениях на основе имеющегося плана и ресурсов к распределению. Консервативность и нединамичность такой организации-учреждения ограничивает возможности привлечения внебюджетных средств, грантовой поддержки из-за рубежа  т.д. С другой стороны, такая организация требует значительных бюджетных расходов на содержание своих зданий, административного аппарата, районных отделений и т.д., причем информация о суммах и направлениях расходования этих средств остается закрытой, что противоречит требованиям гласности бюджета общественной организации, однако, вполне естественно для муниципального учреждения. В качестве внебюджетных источников средств на свое содержание в ВОИ выступают доходы от собственных предприятий (2 официально зарегистрированных и значительно больше незарегистрированных), которые были созданы в советское время как форма социальной адаптации инвалидов. Нерентабельность производства на этих предприятиях требовала дополнительных бюджетных дотаций, на сегодняшний день реальную доходность предприятий ВОИ оценить сложно, практически невозможно в силу закрытости бюджета данной организации от посторонних глаз.

    Таким образом, самая многочисленная на сегодняшний день общественная организация инвалидов, принимающая участие в бюджете, функционирует по сути как некое учреждение социального обеспечения инвалидов. С одной стороны, она удовлетворяет интересы тех инвалидов, которые не требуют от бюджета большего, чем подарок к празднику или что-либо в этом роде. С другой стороны, тот факт, что ВОИ не вошла в областную целевую программу на 2001-2005 гг., говорит о том, что при определении стратегических приоритетов бюджетного финансирования инвалидных организаций ВОИ утрачивает свое влияние.

   Анализ интересов тех организаций, которые непосредственно входят в качестве бюджетополучателей в областную целевую программу, напрямую связан с определением их удельного веса и места в этой программе. Об этом речь пойдет далее. На данном этапе следует отметить еще одно направление разграничения интересов участия инвалидов в распределении расходов на социальную политику.

   Третье. Инвалиды в активной и пассивной позиции по отношению к бюджету.

   Проводя разграничение интересов по такому направлению, следует отметить, что на сегодняшний день инвалидные организации, впрочем, как и прочие субъекты, получающие ассигнования из бюджета по разделу «Социальная политика», находятся в основном в пассивной, потребительской позиции по отношению к бюджету. По сути, инвалиды не имеют защитников своих интересов ни в органах законодательной, ни в органах исполнительной власти. Финансирование их проектов осуществляется, исходя не из реальной потребности в средствах, а из возможностей бюджета, причем возможности эти определяются негласным путем без активного участия, а больше при пассивном согласии ООИ. Однако, дабы не строить выводов на пустом месте, перейдем к конкретному анализу бюджетной информации, заложенной в комплексную целевую программу медико-социальной и профессиональной реабилитации инвалидов Самарской области и обеспечения им доступной среды жизнедеятельности на 2001-2005 гг.

    Информация о суммах средств областного бюджета, закрепленных за этой программой, в разрезе мероприятий и сроков исполнения, приводится в Приложении. Для целей анализа значимости каждой статьи в структуре  расходов суммы классифицированы следующим образом:

   Удельный вес в сумме годовых расходов областного бюджета: 

от 0 до 0,5% - «неважно»;

от 0,5 до 1% - «слабо»;

от 1 до 3% - «незначительно»;

от 3 до 5% - «более-менее значительно»;

от 5 до 10% - «значительно»;

от 10 до 15% - «сильно»;

свыше 15% - «очень важно».

   Программа включает в себя 11 разделов, значение которых распределилось следующим образом:

1. Организационные мероприятия:

 в 2001 г. – незначительно (2,72% от общей суммы расходов областного бюджета за год), в остальные годы – неважно (0,08-0,13%).

2. Совершенствование деятельности государственной службы медико-социальной экспертизы:

в 2001 г. – значительно (6,41%), в остальные годы – слабо (0,57-1%).

3. Совершенствование системы медицинской реабилитации:

в 2001 г. – незначительно (2,91%), в 2002 г. – значительно (9,3%), в 2203-2005 гг. – сильно (13-14%).

4. Создание условий для осуществления социальной реабилитации:

в 2001 г. – сильно (12,96%), в 2002 г. – очень важно (22,33% - в основном за счет статьи «Обеспечение инвалидов вспомогательными техническими средствами, облегчающими их труд и быт, в соответствии с индивидуальными программами реабилитации» – на нее приходится в 2002 г. 14,25% расходов), в 2003-2005 гг. – сильно (14,25 – 14,72%).

5. Профессиональная реабилитация:

все годы – неважно (0%, кроме 2002 г. – 0,17%).

6. Развитие сети реабилитационных учреждений:

все годы – очень важно: в 2001 г. – 67%, в остальные годы – на уровне 59,5%.

Такой высокий удельный вес в структуре расходов бюджета обусловлен, в основном, значением двух крупных статей: «Создание полифункционального нейроцентра и осуществление на его базе комплекса мероприятий по реабилитации инвалидов с неврологической патологией» (36% в 2001 г., 28,6% - в 2002 г., 24-25% - в 2003-2005 гг.) и «Открытие центров медико-социальной реабилитации для инвалидов» (в основном на базе существующих медико-санитарных частей: в 2001 г. – 9,4%, в 2002 г. – 8%, в 2003-2005 гг. – 13,5-14%).

   Остальные мероприятия имеют достаточно незначительный удельный вес.

7. Создание условий для обеспечения беспрепятственного передвижения и доступа инвалидов к объектам социальной инфраструктуры и обеспечения их специальным жильем:

в 2001 г. – более-менее значительно (3,65%), в 2002 г. – значительно (6,8%), в 2003-2005 гг. – сильно (на уровне 10% - в основном за счет статей «Организация социального такси для инвалидов» и «Приобретение специального транспорта для обслуживания инвалидов по социальным показаниям»). 

8. Развитие реабилитационной индустрии:

в 2001 г. – незначительно (1,82%), в 2002 г. – слабо (0,52%), в остальные годы – неважно (0%).

9. Создание условий доступности информационного общения, отдыха и быта инвалидов:

в 2001 г. – незначительно (1,13%), в 2002 г. – неважно (0,36%), в 2003-2005 гг. – слабо (0,61-0,63%).

10. Кадровое обеспечение:

в 2001 г. – незначительно (1,28%); в 2002-2004 гг. – слабо (0,52-0,93%), в 2005 г. – неважно (0,37%).

11. Информационно-методическое обеспечение:

все годы – неважно (0,07 – 0,36% от общей суммы годовых расходов областного бюджета).

   Естественно, вся эта информация интересует нас прежде всего с точки зрения общественного участия в бюджетном процессе. Если говорить об участии общественных организаций в данной программе, то достаточно явно вырисовываются организации, включенные в нее, но стоящие в стороне от бюджетных денег. Это позиция более, чем пассивного участника, это позиция стороннего наблюдателя. Прежде всего это относится к такой организации, как Самарская областная организация Всероссийского общества слепых (ВОС). Дважды ее название фигурирует в программе, первый раз – в качестве исполнителя статьи «Приобретение собак-поводырей», причем за счет собственных средств организации, второй раз – в графе «Другие источники финансирования» статьи из раздела «Развитие сети реабилитационных учреждений» – «Создание центра медико-социальной реабилитации для лиц, впервые признанных инвалидами 1 и 2 групп по зрению». На реализацию данной статьи областным бюджетом предусмотрены ничтожно малые суммы – порядка 0,2-0,4% от общего объема расходов (в 2001 г. – 0,46%, в 2005 г. – 0,17%), а в качестве исполнителей назначены Департаменты социальной защиты населения и здравоохранения Администрации области. Таким образом, единственная форма участия Самарской областной организации ВОС в данной бюджетной программе – софинансирование отдельных мероприятий. Такой статус, однако, предоставляет определенные возможности для общественного контроля за целевым расходованием закрепленных сумм бюджетных расходов, что само по себе немаловажно, однако, учитывая объемы этого финансирования, значение этого контроля сводится к нулю.

    Самарская областная организация ВОС традиционно считается слабой общественной организацией в Самарском регионе. Однако, ее значительным преимуществом является то, что все ключевые посты в ней занимают сами инвалиды, а следовательно, все стратегические решения принимаются с учетом их наиболее насущных потребностей и непосредственных интересов. По степени учета интересов инвалидов средства, расходуемые при участии или под контролем такой организации, распределяются наиболее рационально и эффективно. Увеличение масштабов такого участия, на наш взгляд, - основной вектор развития участия этой общественной организации в бюджетном процессе.

   Другая организация, занимающая определенное место в комплексной целевой программе, - Межрегиональная ООИ «Равный». Программа предусматривает финансирование нескольких мероприятий, исполнителем которых при посредстве Департаментов Администрации области является «Равный». Самая мелкая статья – «Проведение мониторинга по определению потребностей инвалидов различных категорий в мерах обеспечения доступной среды жизнедеятельности» – ежегодно на эти цели предусмотрено 87,6 тыс. руб., что составляет 0,1-0,2% общей суммы ежегодных расходов областного бюджета. Другая статья, чуть более крупная (392,6 тыс. руб. из областного бюджета ежегодно), направлена на организацию социально-культурной реабилитации инвалидов, а именно: «Оказание содействия в организации магазина по продаже художественных изделий инвалидов; оказание содействия в издании произведений авторов-инвалидов; ежегодное проведение фестивалей творчества инвалидов, выставок, конкурсов». В принципе, суммы бюджетных ассигнований крайне незначительные, масштабы влияния – тоже. Однако, существует еще одна статья, где фигурирует межрегиональная ООИ «Равный». Это создание центра профессиональной ориентации и трудовой адаптации инвалидов в г. Самаре («Центр независимой жизни»). Областной бюджет не предусматривает финансирование данного мероприятия, источники финансирования в объеме 1344 тыс. руб. (только в 2001 г.) формируются за счет Государственного фонда занятости РФ и средств межрегиональной ООИ «Равный», причем, в какой пропорции – неизвестно. Среди исполнителей значатся тот же «Равный», Департамент социальной защиты населения, Департамент науки и образования, Департамент Федеральной государственной службы занятости населения по Самарской области.

   Если сравнивать сумму финансирования этого мероприятия с объемом средств областного бюджета, предусмотренным на реализацию всей программы в 2001 г., то ее значение можно определить как более-менее существенное (3,05%). Неизвестно, правда, в каком объеме данное мероприятие будет финансироваться конкретно за счет Государственного фонда занятости населения, однако в целом участие «Равного» в бюджетной программе можно считать более успешным, чем участие Самарской областной организации ВОС.

   Примечательна еще одна деталь. На стадии проектирования в программу была включена статья «Строительство жилого дома с учетом среды жизнедеятельности инвалидов» в одном из престижных районов г. Самары. Финансирование в объеме 35000 тыс. руб. полостью планировалось осуществить за счет средств «Равного». Однако, данная статья не была утверждена. Следует учесть, что субъективное отношение к данной организации и ее руководству на разных уровнях власти весьма неоднозначно. Видимо, этот фактор сработал в данном случае, когда возникли сомнения относительно целевого характера передачи построенного жилья в пользование или даже в собственность конкретных субъектов.

    Рассмотрим другого участника бюджетной программы со стороны общественных организаций. Это региональная организация «Медико-реабилитационный центр инвалидов-опорников «Преодоление»». В исполнение данной организации переданы бюджетные средства в размере порядка 260 тыс. руб. ежегодно, приблизительно такие же суммы «Преодоление» вкладывает самостоятельно в осуществление мероприятий по медицинской, социальной, психологической и профессиональной реабилитации инвалидов. С этой стороны участие данной организации в бюджете весьма незначительно. С другой стороны, для целей и при участии данной организации предусмотрено финансирование капитального ремонта помещения Центра медико-социальной реабилитации инвалидов, страдающих нарушением функций опорно-двигательного аппарата (г. Тольятти). Это уже весьма весомая статья, особенно в 2002 г., составляющая в этом году 10,6%, а далее – порядка 8% от общего объема областных ежегодных расходов на реализацию программы.

    Было бы отрадно считать, что общественная организация инвалидов обладает таким существенным весом в данной программе, что позволяет более полно и рационально учесть интересы ее членов и клиентов. Однако, по существующим мнениям экспертов, участие «Преодоления» в бюджетных расходах определятся больше наличием личных связей руководства организации с представителями органов, обладающих полномочиями по распределению бюджета, что предполагает определенную зависимость от данных органов и ограничивает в какой-то мере возможности свободного распоряжения и контроля за предусмотренными объемами финансирования.

    Еще одна общественная организация инвалидов, занимающая хотя и не особо значительное, но вполне заслуженное место в бюджетной программе – Ассоциация инвалидов-колясочников «Десница». Областной бюджет предусматривает порядка 450 тыс. руб. ежегодно на открытие реабилитационного центра инвалидов-колясочников в г. Самаре (исполнителем данной статьи является «Десница»). Масштабы участия, опять-таки, незначительные. Однако, радует то, что данная организация не ограничивается привлечением средств только из областного бюджета, а активно взаимодействует и с городскими властями в части привлечения финансирования на свои цели. Учитывая, что состав данной организации полностью представлен инвалидами-колясочниками, можно рассчитывать на наиболее полный учет интересов именно этой группы инвалидов при реализации предусмотренных программой мероприятий. Кроме того, бюджет данной организации является абсолютно прозрачным практически для всех желающих с ним ознакомиться. Таким образом, возможность общественного контроля за расходованием бюджетных средств через эту организацию реализована полностью. 

   Следует более подробно остановиться на последней ООИ, принимающей участие в комплексной целевой программе реабилитации инвалидов Самарской области. Это Самарская региональная общественная организация инвалидов, больных рассеянным склерозом (сокращенно – СОРС). Внимание к ней привлекает прежде всего тот факт, что это единственная общественная организация, занимающая очень важное место в рассматриваемой программе. В 2001 г. на создание полифункционального нейроцентра и осуществления на его базе комплекса мероприятий по реабилитации инвалидов с неврологической патологией предусмотрено 36% всех расходов областного бюджета по программе на этот год, в 2002 г. – 28,6%, в 2003-2005 гг. – порядка 24%. Исполнителем данной статьи является СОРС при посредничестве Департамента социальной защиты населения Администрации области. Данный факт – весьма показательный пример активного участия общественной организации в бюджетном процессе, причем не благодаря влиятельным личным связям, хотя и этот фактор не стоит сбрасывать со счета, а благодаря умению доказать свою способность выполнить поставленные задачи, реализовать перспективы вложения средств в поддержку проектируемых мероприятий.

   Если анализировать зависимости между целевым статусом, структурой, деятельностью организаций, вошедших в комплексную целевую программу реабилитации инвалидов Самарской области, то можно сказать следующее. Во-первых, все эти организации не случайно оказались в нужное время и в нужном месте. В конце 1999 г. они принимали участие  в Конференции организаций инвалидов и ветеранов, основными вопросами которой были следующие: каковы основные перспективы, проблемы дальнейшей деятельности общественных организаций инвалидов, какие существуют способы решения этих проблем. Появилась идея создать «социальный паспорт инвалидов Самарской области» – изучить наиболее приоритетные интересы и потребности различных категорий инвалидов с тем, чтобы сформировать программу действий по удовлетворению конкретных, наиболее острых и массовых потребностей (в принципе, данную идею в настоящее время реализует межрегиональная ООИ «Равный» по предусмотренной целевой программой статье «Проведение мониторинга по определению потребностей инвалидов различных категорий в мерах обеспечения доступной среды жизнедеятельности»). Для реализации идеи разработки «социального паспорта инвалидов Самарской области» была сформирована инициативная группа, которая в процессе своей работы вошла в тесный контакт с Администрацией Самарской области. Таким образом, когда появилась комплексная целевая программа реабилитации инвалидов, многие статьи в ней уже имели конкретных исполнителей, практика деятельности которых заслужила определенное доверие и поддержку со стороны Администрации области.

    С другой стороны, характерной особенностью деятельности общественных организаций, принимающих участие в программе, является то, что они пытаются активно формировать среду, базис деятельности общественных организаций инвалидов. Если упрощенно говорить о формах реализации деятельности ООИ, то можно выделить два принципиально различающихся подхода: первый можно условно назвать «распределение материальной помощи», второй – «формирование базиса деятельности» (попытки создания законодательной инфраструктуры, обеспечивающей более эффективные механизмы защиты интересов инвалидов, активное участие в бюджетном процессе, причем не только со стороны потребителей, а со стороны субъектов, формирующих пропорции этого бюджета). Первый сценарий деятельности гораздо проще и прозрачнее, его легче реализовать и отчитаться о результатах. Второй – гораздо сложнее, незаметнее, требует привлечения специалистов, обладающих профессиональными знаниями в области права, финансов и т.д., однако, он гораздо перспективнее в том плане, что создает долговременный ресурс развития общественных организаций. Вопрос о том, что более важно – дать конкретную материальную помощь сотням человек или «пробить» закон, который может решить проблемы тысяч, начинает решаться в пользу последнего.

    В процессе отстаивания своих интересов при утверждении программы организации инвалидов вступили в серьезную борьбу с чиновниками, депутатами за то, чтобы их программы были утверждены бюджетом, причем в полном объеме. При этом чем масштабнее были объемы участия организации в распределении бюджетных средств, тем более напряженной была борьба. Например, СОРСу стоило немалых усилий «пробить» создание полифункционального нейроцентра в полном объеме, возникли серьезные трения с депутатами, лоббирующими интересы Департамента здравоохранения в Губернской Думе. С учетом того, что вопрос стоял о судьбе значительных сумм порядка 1/3 бюджетной части программы, было принципиально важным, останутся ли эти деньги в распоряжении общественной организации или перейдут к обезличенным исполнителям типа Департамента здравоохранения Администрации области, где на них нашлось бы много желающих.

   Если обобщить опыт общественного участия в бюджетной программе и попытаться сделать некий прогноз о том, какие организации будут обладать преимуществами в борьбе за «кусок бюджетного пирога», то можно сказать следующее.

   Выиграет, скорее всего, тот, кто сумеет лучше освоить право общественных организаций на законотворческую инициативу (по крайней мере, в Самарской области такое право законодательно закреплено). Вторым немаловажным преимуществом является умение демонстрировать приоритеты развития деятельности организации перед властью и добиваться того, чтобы эти приоритеты были реализованы. В настоящее время постепенно уходит в прошлое такое явление, как «шантаж массовостью организации». На первые позиции выходят те, кто умеет грамотнее разобраться в технологии реализации права. Большое количество подписей под обращением за материальной помощью не сработает, а одна организация, относительно малочисленная, но более грамотная, может оказаться более успешной в своем стремлении участвовать в бюджетном процессе.

   Важный вывод, который следует из вышеизложенного: всему, что может вооружить общественную организацию эффективным инструментарием защиты своих интересов, можно научить и нужно учить.

   В завершение анализа следует более подробно рассмотреть ситуацию, связанную с распределением бюджетных средств целевой программы за пределами участия общественных организаций инвалидов и сделать определенные выводы. На диаграмме, приведенной в Приложении, отражены средние за весь срок реализации программы параметры соотношения средств в ведении общественных организаций, Департаментов социальной защиты населения и здравоохранения Администрации области, а также прочих учреждений и организаций. В целом ситуация достаточно оптимистичная, под контролем общественных организаций инвалидов находится более 1/3 бюджетных расходов. Однако, если учесть, что средства, предусмотренные для финансирования мероприятий ООИ поступают им не напрямую, а при посредничестве Департамента социальной защиты населения, то доминирующее положение именно этой административной структуры становится очевидным. Вероятно, следует несколько более подробно охарактеризовать данный департамент (можно предположить, что Департамент здравоохранения имеет похожую структуру, однако выяснить это достаточно сложно, поскольку информация закрыта). Изучая организационную структуру Департамента социальной защиты, можно сделать выводы о том, что даже если достоверно неизвестно, по каким каналам и каким конечным бюджетополучателям достанутся закрепленные за Департаментом средства, можно предположить, какие суммы будут потрачены на его административное содержание. На сегодняшний день Департамент социальной защиты имеет в своем составе 7 управлений и 42 отдела, необходимость которых многими общественными организациями ставится под сомнение (например, таких структурных подразделений, как отдел организации социального обслуживания инвалидов и ветеранов, независимый от отдела организации социальной помощи; отдел развития реабилитационной индустрии и безбарьерной среды, отдел анализа и прогнозирования развития социальной защиты населения, а также таких административно-правовых ячеек, как отдел по работе с персоналом или отдел с «кодовым» названием «общий» и т.д.). Суть в том, что многие функции, выполнение которых возложено на данный аппарат, могут и готовы взять на себя общественные организации. Между тем, областной бюджет содержит специальный отряд чиновников по социальной защите населения численностью около 500 чел. (только административный аппарат), на содержание которого, по косвенным оценкам, уходит более 1 млн. руб. ежемесячно, что, например, в 2 с лишним раза больше, чем сумма годового финансирования создания реабилитационного центра инвалидов-колясочников в г. Самаре. 

   Важно, однако, то, что необходимость и возможность контроля за бюджетными средствами в распоряжении административных структур со стороны общественных организаций только начинает осознаваться. Вопрос о том, куда расходуются бюджетные деньги – на административные цели или на конкретные нужды инвалидов – становится все более актуальным. На сегодняшний день возможности областных учреждений по распределению материальных благ часто не совпадают с реальными потребностями благополучателей. При выборе приоритетов финансирования конкретных мероприятий, направленных на улучшение условий жизнедеятельности и реабилитацию инвалидов, решающим должен быть собственный голос последних. Однако, обеспечить значение этого голоса перед Администрацией и другими органами власти может только активная общественная организация.

   В настоящий момент возможность постатейного контроля за выполнением бюджетной программы со стороны общественных организаций крайне важна. Важна в данный момент потому, что даже те мизерные суммы, которые предусмотрены бюджетом на финансирование проектов данных организаций, до сих пор не поступили со счетов Департамента социальной защиты на счета исполняющих ООИ. Важна в перспективе потому, что на сегодняшний день общественные организации не имеют четкого представления о своих возможностях контроля за исполнением бюджета административными структурами. Пока неясно, каким образом действовать в этом направлении, с чего начать, куда обратиться, что имеют право требовать общественные организации. С другой стороны, даже наделенные полномочиями органов финансового контроля, общественные организации вряд ли окажутся в состоянии проверить целевой характер или необходимость финансирования конкретных мероприятий, в состоянии «выплыть» в этой лавине незнакомой финансовой  информации, которая может на них обрушиться. Первоначально необходима выработка и законодательное закрепление четких правил и процедур расходования бюджетных средств, которые должны выполняться всеми распорядителями бюджета, только в этом случае возможность оперативного и относительно малотрудоемкого контроля будет реализована достаточно успешно.

    Таким образом, сложившаяся ситуация в бюджетной сфере формирует четкие векторы развития общественного участия в бюджетном процессе. Какой из них окажется результирующим – покажет время, однако уже имеющийся на сегодняшний день опыт участия общественных организаций инвалидов Самарской области в целевой бюджетной программе однозначно выявил следующее. Несмотря на все имеющиеся проблемы, перспективы такого участия весьма значительны, т.к. постепенно формируется среда для выхода общественных организаций на бюджетный уровень, все более высокий, меняется традиционное отношение к ООИ как к потребительским организациям на более конструктивное, ООИ приобретают больший политический авторитет, что открывает возможности формирования инфраструктуры для их участия в бюджетном процессе, выдвижения кандидатов в депутаты от ООИ, освоения технологии реализации права законотворческой инициативы и т.д. С другой стороны, возникают потребности в услугах другого рода организаций, способных предложить информационное, консультационное обслуживание по правовым, финансовым и другим вопросам, требующим специальной компетенции. Сотрудничество организаций такого профиля с общественными организациями инвалидов могло бы стать весьма продуктивным и существенно продвинуть ООИ в их стремлении активно влиять на бюджетный процесс.

Приложение

Материалы комплексной целевой программы медико-социальной и профессиональной реабилитации инвалидов Самарской области и обеспечения им доступной среды жизнедеятельности на 2001-2005 гг.


ФИНАНСИРОВАНИЕ ИЗ  ОБЛАСТНОГО БЮДЖЕТА – суммы (тыс. руб.)
СТРУКТУРА РАСХОДОВ, В % К СУММЕ ЕЖЕГОДНЫХ РАСХОДОВ ОБЛАСТНОГО БЮДЖЕТА

Мероприятия
2001
2002
2003
2004
2005
2001
2002
2003
2004
2005

1. Организационные мероприятия
1195,3
87,6
87,6
87,6
87,6
2,72
0,08
0,13
0,13
0,13

1.6. Проведение мониторинга по определению потребностей инвалидов различных категорий в мерах обеспечения доступной среды жизнедеятельности
87,6
87,6
87,6
87,6
87,6
0,20
0,08
0,13
0,13
0,13

1.7.  Создание единого банка данных детей-инвалидов, оснащение модемной связью центров «Семья», центров реабилитации для детей с ограниченными возможностями, центров диагностики и коррекции развития детей дошкольного и школьного возрастов, учреждений здравоохранения, социальной защиты и образования
1107,7




2,52
0,00
0,00
0,00
0,00

2. Совершенствование деятельности государственной службы медико-социальной экспертизы
2821,7
653,6
653,6
653,6
653,6
6,41
0,57
0,96
0,99
0,99

2.1. Создание областного консультативно-экспертного совета на базе клиник Самарского государственного медицинского университета для решения спорных случаев медико-социальной экспертизы
332,9
332,9
332,9
332,9
332,9
0,76
0,29
0,49
0,50
0,51

2.2. Создание отделения функциональной диагностики Главного бюро медико-социальной экспертизы Самарской области
320,7
320,7
320,7
320,7
320,7
0,73
0,28
0,47
0,48
0,49

2.3. Укрепление материально-технической базы государственной службы медико-социальной экспертизы и т.д.
2168,1




4,93
0,00
0,00
0,00
0,00

3. Совершенствование системы медицинской реабилитации
1280
10342
9135
9345
9135
2,91
9,03
13,44
14,13
13,88

3.1. Обеспечение проведения восстановительной терапии, реконструктивной хирургии, включая эндопротезирование и операции на сердце
1000
8855
8855
8855
8855
2,27
7,73
13,03
13,38
13,46

3.3. Приобретение кроватей «Сатурн-90» для реабилитации детей-сирот, воспитывающихся в домах ребенка

570



0,00
0,50
0,00
0,00
0,00

3.4. Глазопротезирование
152
152
152
152
152
0,35
0,13
0,22
0,23
0,23

3.5. Обеспечение голосообразующими аппаратами
8
8
8
8
8
0,02
0,01
0,01
0,01
0,01

3.6. Приобретение аппаратов для реабилитации речевых нарушений у детей.

210

210

0,00
0,18
0,00
0,32
0,00

3.7. Открытие кабинетов для реабилитации инвалидов в психоневрологических диспансерах
120
120
120
120
120
0,27
0,10
0,18
0,18
0,18

3.8. Создание кабинета биологической обратной связи на базе областного центра диагностики и коррекции развития детей дошкольного и школьного возрастов

427



0,00
0,37
0,00
0,00
0,00

4. Создание условий для осуществления социальной реабилитации
5703,2
25581,5
9686
9686
9686
12,96
22,33
14,25
14,64
14,72

4.1. Обеспечение инвалидов вспомогательными техническими средствами, облегчающими их труд и быт, в соответствии с индивидуальными программами реабилитации
4000
16324
1737
1737
1737
9,09
14,25
2,56
2,63
2,64

4.2. Обеспечение инвалидов техническими средствами медицинской реабилитации
1000
7010
7010
7010
7010
2,27
6,12
10,32
10,60
10,65

4.4. Приобретение оборудования для обучения инвалидов навыкам самообслуживания на базе центров реабилитации
135,8
271,6
271,6
271,6
271,6
0,31
0,24
0,40
0,41
0,41

4.6. Материально-техническое обеспечение образовательного процесса инвалидов по слуху и зрению в Самарской областной коррекционной общеобразовательной школе

1308,5



0,00
1,14
0,00
0,00
0,00

4.7. Организация реабилитации инвалидов средствами физической культуры и спорта
174,8
274,8
274,8
274,8
274,8
0,40
0,24
0,40
0,42
0,42

4.8. Организация социально-культурной реабилитации инвалидов
392,6
392,6
392,6
392,6
392,6
0,89
0,34
0,58
0,59
0,60

5. Профессиональная реабилитация
0
200
0
0
0
0,00
0,17
0,00
0,00
0,00

5.12. Материально-техническое обеспечение образовательного процесса в условиях школьного, индивидуального обучения на базе филиала центра психолого-медико-педагогической диагностики и коррекции развития детей дошкольного и школьного возрастов

200



0,00
0,17
0,00
0,00
0,00

6. Развитие сети реабилитационных учреждений
29489,6
67672,9
40491,8
39304,1
39256
67,02
59,07
59,59
59,41
59,66

6.1. Капитальный ремонт помещения Центра медико-социальной реабилитации инвалидов, страдающих нарушениями функций опорно-двигательного аппарата (г. Тольятти)

   Осуществление на его базе комплекса мероприятий по медицинской, социальной психологической и профессиональной реабилитации инвалидов.
1000
12146,4
5257,1
5257,1
5634
2,27
10,60
7,74
7,95
8,56

6.3. Создание полифункционального нейроцентра (г. Самара) и осуществление на его базе комплекса мероприятий по реабилитации инвалидов с неврологической патологией
15878,7
32776,2
16270,4
16320,4
16320,4
36,09
28,61
23,94
24,67
24,81

6.4. Создание и развитие специализированного центра медико-социальной реабилитации инвалидов Самарской области с заболеваниями бронхолегочной системы на базе ЗАО «Пансионат «Ивушка»»
2025,2
1380,6
1380,6
1380,6
1380,6
4,60
1,21
2,03
2,09
2,10

6.5. Создание центра медико-социальной реабилитации для лиц, впервые признанных инвалидами 1 и 2 групп по зрению, на базе медико-социального отделения Самарской областной офтальмологической больницы им. Т.И. Ерошевского
202
400,8
133,8
117,8
112,8
0,46
0,35
0,20
0,18
0,17

6.6. Организация школы адаптации для инвалидов с антифосфолиптидным синдромом на базе лечебно-диагностического центра иммунологии и аллергологии (г. Самара)
583,3
648,2
646,2


1,33
0,57
0,95
0,00
0,00

6.7. Открытие реабилитационного центра по иппотерапии на базе НГУ дополнительного образования «Самарский конно-спортивный комплекс»
482,7
482,7
482,7
482,7
482,7
1,10
0,42
0,71
0,73
0,73

6.8. Открытие отделений для реабилитации детей с ограниченными возможностями при центрах «Семья» Елховского, Волжского, Шенталинского р-нов

200
200


0,00
0,17
0,29
0,00
0,00

6.9. Открытие центров медико-социальной реабилитации для инвалидов:
4128,3
9176,2
9176,2
9176,2
9176,2
9,38
8,01
13,50
13,87
13,95

в с . Летниково Алексеевского района (для инвалидов военной службы);
2000
1081,3
1081,3
1081,3
1081,3
4,55
0,94
1,59
1,63
1,64

 в Красноглинском р-не г. Самары (на базе МСЧ №18)
800
1080
1080
1080
1080
1,82
0,94
1,59
1,63
1,64

в Кировском р-не г. Самары (на базе МСЧ №5)
665,6
2250
2250
2250
2250
1,51
1,96
3,31
3,40
3,42

в Промышленном р-не г. Самары (на базе горполиклиники №15)

2250
2250
2250
2250
0,00
1,96
3,31
3,40
3,42

в Самарском р-не г. Самары (на базе Самарской городской поликлиники №1)

2250
2250
2250
2250
0,00
1,96
3,31
3,40
3,42

в г. Чапаевске (на базе Центральной городской больницы)
662,7
264,9
264,9
264,9
264,9
1,51
0,23
0,39
0,40
0,40

6.10. Открытие центра комплексной медико-социальной и профессиональной реабилитации инвалидов вследствие психических заболеваний на базе унитарного ЛПП Самарской области «Здоровье»
4000,5
5176,5
4105
4105
4105
9,09
4,52
6,04
6,20
6,24

6.11. Развитие сети учреждений диагностики и коррекции развития детей дошкольного и школьного возрастов в соответствии с минимальными социальными стандартами Самарской области
400
750
750
750
750
0,91
0,65
1,10
1,13
1,14

6.12. Открытие реабилитационного центра инвалидов-колясочников (г. Самара)
470,9
435,8
435,8
435,8
435,8
1,07
0,38
0,64
0,66
0,66

6.13. Расширение базы муниципального учреждения здравоохранения центра восстановительного лечения детей «Ариадна» (г. Тольятти)

2791,5
1000
951,5
531,5
0,00
2,44
1,47
1,44
0,81

6.14. Оснащение кабинетов бытовой адаптации и профессиональной ориентации на базе реабилитационных центров для детей и подростков с ограниченными возможностями
318
1308
654
327
327
0,72
1,14
0,96
0,49
0,50

в г. Самаре
318




0,72
0,00
0,00
0,00
0,00

в Нефтегорском р-не и г. Отрадном

654



0,00
0,57
0,00
0,00
0,00

в г. Новокуйбышевске и г. Тольятти

654



0,00
0,57
0,00
0,00
0,00

в г. Жигулевске и Волжском р-не


654


0,00
0,00
0,96
0,00
0,00

в г. Чапаевске



327

0,00
0,00
0,00
0,49
0,00

в Безенчукском р-не




327
0,00
0,00
0,00
0,00
0,50

7. Создание условий для  обеспечения беспрепятственного передвижения и доступа инвалидов к объектам социальной инфраструктуры и обеспечения их специальным жильем
1606,4
7792,1
6739,1
6739,1
6739,1
3,65
6,80
9,92
10,19
10,24

7.3. Оборудование учреждений социальной сферы, находящихся в областной собственности, с учетом доступности инвалидам
462,9
462,9
462,9
462,9
462,9
1,05
0,40
0,68
0,70
0,70

7.6. Оборудование входа в здание областной организации ВОИ специальным подъемным устройством для перемещения инвалидов-колясочников
90




0,20
0,00
0,00
0,00
0,00

7.9. Оборудование ОАО «Международный аэропорт «Самара»» средствами посадки, высадки и транспортировки инвалидов-колясочников

263,4



0,00
0,23
0,00
0,00
0,00

7.10. Организация социального такси для инвалидов.

3643,2
3643,2
3643,2
3643,2
0,00
3,18
5,36
5,51
5,54

7.11. Приобретение специального транспорта для обслуживания инвалидов по социальным показаниям
1053,5
3422,6
2633
2633
2633
2,39
2,99
3,87
3,98
4,00

8. Развитие  реабилитационной индустрии
800
600
0
0
0
1,82
0,52
0,00
0,00
0,00

8.1. Организация производства вспомогательных технических средств реабилитации для инвалидов на предприятиях области
800
600



1,82
0,52
0,00
0,00
0,00

9.  Создание условий доступности информационного общения, отдыха и быта инвалидов
496
416
416
416
416
1,13
0,36
0,61
0,63
0,63

9.2. Организация телевизионных передач с сурдопереводом
355
355
355
355
355
0,81
0,31
0,52
0,54
0,54

9.3. Включение в штаты центров медико-социальной реабилитации инвалидов 10 сурдопереводчиков для занятий с инвалидами по слуху и речи в городах и районах области
61
61
61
61
61
0,14
0,05
0,09
0,09
0,09

9.6. Приобретение читающей машины «Инфа-100» для чтения плоскопечатных текстов с использованием синтезатора речи для областной библиотеки слепых и слабовидящих
80




0,18
0,00
0,00
0,00
0,00

10. Кадровое обеспечение
563,9
810,8
630,8
345,8
240,8
1,28
0,71
0,93
0,52
0,37

10.1. Организация курсов повышения квалификации специалистов по различным направлениям реабилитации
200
200
200
200
200
0,45
0,17
0,29
0,30
0,30

10.2. Проведение постоянно действующего семинара по технологиям медико-социальной реабилитации людей с ограниченными возможностями
10,1
10,1
10,1
10,1
10,1
0,02
0,01
0,01
0,02
0,02

10.3. Проведение региональных, российских, международных научно-практических конференций оп проблемам медико-социальной реабилитации инвалидов.
25,7
25,7
25,7
25,7
25,7
0,06
0,02
0,04
0,04
0,04

10.4. Осуществление подготовки кадров среднего и высшего звена по медико-социальной реабилитации
285
570
390
105

0,65
0,50
0,57
0,16
0,00

10.5. Проведение конкурсов среди реабилитационных учреждений Самарской области на лучшую организацию работы по реабилитации инвалидов
5
5
5
5
5
0,01
0,00
0,01
0,01
0,01

10.6. Изучение отечественного и зарубежного опыта решения проблемы обеспечения доступной среды жизнедеятельности для инвалидов.
38,1




0,09
0,00
0,00
0,00
0,00

11. Информационное и методическое обеспечение
43,9
407,1
112,1
43,9
43,9
0,10
0,36
0,16
0,07
0,07

11.1. Издание специального информационного справочника для инвалидов «К независимой жизни»

295



0,00
0,26
0,00
0,00
0,00

11.2. Разработка научно-методической, учебно-методической, нормативно-правовой деятельности учреждений социальной защиты, образования, здравоохранения, службы занятости по реабилитации инвалидов
12,2
12,2
12,2
12,2
12,2
0,03
0,01
0,02
0,02
0,02

11.4. Подготовка и издание специального печатного издания «Посох» для освещения вопросов жизнедеятельности инвалидов
31,7
31,7
31,7
31,7
31,7
0,07
0,03
0,05
0,05
0,05

11.5. Проведение семинара для логопедов и сурдопедагогов специалистами центра восстановительного лечения детей «Ариадна» с участием специалистом центра «Сувак» (Хорватия)

68,2
68,2


0,00
0,06
0,10
0,00
0,00

Губанова Т.Г.

О ВЗАИМОДЕЙСТВИИ АДМИНИСТРАЦИИ ГОРОДА ПЕТРОЗАВОДСКА

С НЕКОММЕРЧЕСКИМИ ОРГАНИЗАЦИЯМИ (НКО) В ОБЛАСТИ МОЛОДЕЖНОЙ ПОЛИТИКИ

Обоснование актуальности выбранной темы. 

Переход к рынку породил новые требования к экономическому поведению населения. Молодежь – население страны в возрасте от 14 до 30 лет – одна из самых уязвимых и незащищенных категорий населения, поэтому особенно важными являются ответы на вопросы как молодежь самоопределяется в новых социально-экономических условиях и что государство должно предпринять для того, чтобы помочь им в этом.

Уровень развития молодежи, ее культуры, образования, состояния здоровья – все это является в соответствии с современными концепциями развития основным ресурсом государства, ресурсом в XXI веке не менее ценным, нежели природный потенциал страны или состояние основных фондов реального сектора экономики. Поэтому адекватная работа с молодежью является необходимым элементом обеспечения национальной безопасности и экономического развития. Кроме того, такая работа обеспечивает формирование будущей национальной элиты, соответствующей возрастающим требованиям к качеству управления государством и экономикой. Следует также заметить, что молодежная политика является одной из составляющих демографической политики, ибо значительная часть воспроизводства населения осуществляется в молодом возрасте.

Молодежь является социально-демографической группой, наиболее подверженной криминализации. Особенностью наркотической ситуации в России в настоящее время является опережающий рост заболеваемости наркоманиями подростков по сравнению с соответствующими показателями для населения в целом. Резкий рост этих показателей начался в 1993 г.; в последнее время он продолжается, хотя его темпы замедляются. Число вновь учтенных подростков, злоупотребляющих наркотиками, увеличивалось ежегодно следующими цепными темпами прироста: в 1993 г. – на 61,9%; в 1994 г. – на 46,7%; в 1995 г. – на 30,9%; в 1996 г. – на 10,2%. Заболеваемость подростков алкоголизмом в 90-х г.г. не обнаруживает такой бурной динамики, хотя представляется не менее утешительной. С 1992 г. по 1998 г. число впервые выявленных больных возросло лишь в 1,3 раза, тогда как число больных наркоманиями – в 17,0 раз. В 1992 г. в РФ численность подростков, которым был поставлен диагноз алкоголизма (776 человек), в 2,0 раза превышала количество подростков-наркоманов, а в 1998 г., наоборот, было выявлено подростков-наркоманов гораздо больше, чем больных алкоголизмом, а именно в 6,2 раза (4 839 человек)
. Динамика удельного веса лиц, совершивших преступления, в общей численности населения Российской Федерации и Республики Карелия представлена в приложении в таблицах 1 и 2. Исследование позволяет сделать вывод о том, что с 1996 г. значение этого показателя по Республике Карелия превышает среднероссийский уровень. Несколько иная ситуация сложилась в отношении динамики удельного веса молодых людей, совершивших преступления, в общей численности населения. Так если в 1997 и 1998 г.г. значение этого показателя по Республике Карелия было выше среднероссийского уровня, то уже в 1999 г. значение удельного веса молодых людей, совершивших преступления, в общей численности населения не превышает значение этого показателя в среднем по Российской Федерации.

Молодежная проблематика как самостоятельное направление до недавнего времени не была закреплена ни за одним Комитетом Государственной Думы РФ. Теперь упущение исправлено – эта тематика отнесена к компетенции Комитета по науке, культуре, образованию, здравоохранению и экологии. До сих пор на федеральном уровне не принят закон о молодежи, в то время как 60 субъектов РФ уже приняли подобные законы
.

Цели настоящего доклада:

· определить степень взаимодействия Администрации г. Петрозаводска и НКО в области формирования молодежной политики города;

· предложить свое видение участия НКО в бюджетном процессе на примере молодежной политики.

Организация молодежной политики г. Петрозаводска.

Последние два года в г. Петрозаводске действует городская социальная программа «Молодежная политика города». В течение этого времени наблюдалось изменение степени общественного участия при разработке этой программы. Так если социальная программа «Молодежная политика города» на 2000 г. была разработана исключительно сотрудниками Отдела по делам молодежи департамента социального развития Администрации г. Петрозаводска, то уже на 2001 г. программа разрабатывалась при активном участии Союза детских и молодежных общественных объединений Карелии (СДМ), молодежного Общественного Совета программы, а также отдельных граждан города. В 2001 г. молодежный Общественный Совет программы инициировал разработку долгосрочной городской социальной программы «Молодежная политика города» на 2002 – 2007 г.г.

Для чего нужна городская социальная программа «Молодежная политика города»?

Программа необходима для координации деятельности подразделений Администрации г. Петрозаводска, общественных детских и молодежных организаций, а также отдельных жителей г. Петрозаводска.

Программа определяет:

· цели, задачи, приоритетные направления городской молодежной политики на очередной календарный год.

· исполнителей мероприятий в рамках городской социальной программы;

· общий объем и источники финансирования мероприятий в рамках программы;

· систему организации контроля за ее исполнением.

Как на 2000 г., так и на 2001 г. установлены следующие приоритетные направления развития молодежной политики в г. Петрозаводске:

содействие самореализации молодежи в общественной жизни. В рамках этого направления предусматривается помощь (а именно, информационное и методическое обеспечение) молодежным объединениям в обретении организационной самостоятельности и финансовой устойчивости, выявление и поддержка наиболее перспективных проектов развития молодежных общественных инициатив;

содействие социально-экономической адаптации молодежи. Основными задачами является усиление позиций молодежи на рынке труда, апробация проектов поддержки молодежного предпринимательства и бизнес-образования;

социально-нравственное оздоровление молодежной среды. В рамках этого направления предусматривается объединение усилий общественности по социально-нравственному оздоровлению молодежной среды, создание в подростковых клубах системы целенаправленной работы по «первичной профилактике» негативных явлений (одним из средств реализации данного направления является рассмотрение на конкурсной основе общественных проектов по профилактике негативных явлений).

В настоящее время Отделом по делам молодежи г. Петрозаводска проводится активная работа по трудоустройству молодежи. С 1999 г. значение удельного веса безработной молодежи в общей численности безработных по г. Петрозаводску не превышает среднего по республике уровня. Динамика распределения удельного веса безработной молодежи в общей численности безработных по городам и районам Республики Карелия представлена в приложении в таблице 3.

Возможности участия заинтересованных лиц и организаций в формировании молодежной политики г. Петрозаводска.

Могут ли некоммерческие организации (НКО) участвовать в формировании молодежной политики г. Петрозаводска? Что для этого необходимо?

НКО могут и должны участвовать в формировании молодежной политики города. Самым действенным способом является написание проекта для получения конкурсного финансирования.

Основное требование к проекту – он должен в максимальной степени соответствовать приоритетным социальным направлениям городской молодежной политики, заявленным на очередной календарный год.

Порядком подачи и требования к оформлению проектных заявок разработаны в Отделом по делам молодежи департамента социального развития Администрации г. Петрозаводска.

Кто занимается отбором заявок на соискание конкурсного финансирования?

До 2001 г. в комиссию, занимающуюся рассмотрением и отбором заявок, входили представители Отдела по делам молодежи Администрации г. Петрозаводска, два представителя НКО и депутат Петросовета. С 2001 г. при Отделе по делам молодежи создан молодежный Общественный Совет. Нормативная база, регламентирующая функции, обязанности и ответственность молодежного Общественного Совета находится в процессе разработки. В проекте Положения об Общественном Совете программы «Молодежная политика города» на 2001 г. установлено, что молодежный Общественный Совет программы должен состоять из 11 человек:

5 чел. – представители молодежных общественных объединений;

5 чел. – депутаты Петрозаводского городского Совета;

1 чел – начальник Отдела по делам молодежи департамента социального развития Администрации г. Петрозаводска (Председатель молодежного Общественного Совета).

Решения Общественного Совета имеют для Отдела по делам молодежи рекомендательный характер.

Общественный Совет участвует в конкурсах проектов, проводимых Отделом, в качестве коллективного общественного эксперта.

Какие существуют критерии отбора заявок на соискание конкурсного финансирования?

Вплоть до настоящего времени не разработан какой-либо документ, четко регламентирующий перечень приоритетов, по которым производится отбор заявок на соискание конкурсного финансирования.

Исключение составляет Положение о проведении нетрадиционных летних оздоровительных лагерей, разрабатываемое в настоящее время молодежным Общественным Советом, в которое предполагается внести перечень критериев для отбора заявок на проведение нетрадиционного летнего отдыха детей и подростков. Данному направлению уделено особое внимание по причине того, что около 99 % предложений, поступающих в Отдел по делам молодежи от НКО, касаются организации нетрадиционных летних оздоровительных лагерей. Динамика базовых показателей по организации нетрадиционного летнего отдыха детей и подростков представлена в приложении в таблице 4.

На диаграмма 1 представлен перечень НКО, получивших в 2000 г. финансовую поддержку из городского бюджета на реализацию своих проектов.

Источники финансирования проектов и мероприятий в области молодежной политики

Объективно ли желание НКО получить финансирование своего проекта из городского бюджета?

Для ответа на этот вопрос необходимо:

· во-первых, рассмотреть динамику ассигнований городского бюджета по отрасли «Социальная политика» и в том числе динамику средств, выделяемых на финансирование мероприятий в области молодежной политики;

· во-вторых, оценить фактические объемы финансирования заложенных в плане расходных статей.

Динамика ассигнований бюджета г. Петрозаводска по отрасли «Социальная политика» представлена в таблице 5 раздаточного материала.

В 2001 г., также как и в 2000 г., удельный вес ассигнований по отрасли «Социальная политика» составляет около 2,0 % общего объема расходов городского бюджета. Однако, несмотря на увеличение в 2001 г. по сравнению с 2000 г. расходов на финансирование мероприятий в области молодежной политики на 24 тыс. руб., удельный вес данной статьи в общем объеме расходов по отрасли «Социальная политика» сократился на 0,4 %.

Данными о фактическом финансировании за 2000 г. отрасли «Социальная политика» и в том числе мероприятий в области молодежной политики мы, к сожалению, не располагаем. Однако, удалось проанализировать данные о фактическом финансировании из городского бюджета расходов по отрасли «Социальная политика» за 1997-1999 г.г. Результаты анализа представлены в таблице 6 раздаточного материала.

В результате проведенного исследования можно сделать вывод о том, что имеет место:

· сокращение удельного веса недофинансированных расходов по отрасли «Социальная политика»;

· сокращение (пусть и незначительное) доли ассигнований на финансирование мероприятий в области молодежной политике в общей сумме ассигнований по отрасли «Социальная политика».

В этой связи представляется целесообразным рекомендовать НКО оформлять заявки на соискание конкурсного финансирования за счет смешанных источников, а не только из средств городского бюджета.

Заметим также, что в 2001 г. в результате существенного изменения налогового законодательства на федеральном и региональном уровнях соответствующим образом сократится доходная часть бюджета г. Петрозаводска. Это может повлечь за собой недофинансирование расходных статей бюджета или сокращение их объемов, что в равной степени окажет негативное воздействие на социальный климат города.
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ПРИЛОЖЕНИЯ

Таблица 1

Динамика распределения удельного веса лиц, совершивших преступления, в численности населения Российской Федерации по возрастным группам, %

Показатели


1995 г.
1996 г.
1997 г.
1998 г.
1999 г.

Удельный вес выявленных лиц, совершивших преступления в общей численности населения РФ
1,08
1,10
0,93
1,01
1,17

в т.ч. по возрасту во время совершения преступления, лет






14 – 24
2,73
2,64
2,39
2,53
2,91

25 – 29
2,43
2,56
2,24
2,42
2,80

Таблица 2

Динамика распределения удельного веса лиц, совершивших преступления, в численности населения Республики Карелия по возрастным группам, %

Показатели


1995 г.
1996 г.
1997 г.
1998 г.
1999 г.

Удельный вес выявленных лиц, совершивших преступления в общей численности населения Республики Карелия
1,07
1,11
1,00
1,03
1,18

в т.ч. по возрасту во время совершения преступления, лет






14 – 24
2,58
2,61
2,58
2,60
2,85

25 – 29
2,29
2,58
2,30
2,44
2,40

Таблица 3

Динамика распределения удельного веса безработной молодежи в общей численности безработных по городам и районам Республики Карелия, %

Города и районы Республики Карелия


1996 г.
1997 г.
1998 г.
1999 г.
2000 г.

Петрозаводск
35,5
36,0
32,4
32,7
29,5

Кондопога
30,1
37,3
29,2
30,6
23,7

Беломорский
33,9
36,0
30,7
30,8
29,3

Калевальский
34,7
36,7
35,0
31,6
26,4

Лахденпохский
34,6
34,9
29,0
28,9
18,0

Лоухский
35,4
33,4
34,0
36,5
34,7

Медвежьегорский
32,2
32,3
31,9
32,4
33,5

Муезерский
34,4
37,3
27,7
23,2
26,9

Олонецкий
26,6
31,2
23,9
26,7
24,9

Питкяранта
36,0
35,5
30,4
33,1
29,7

Прионежский
34,9
35,4
28,7
30,8
29,8

Вепсская национальная волость
…
21,6
27,1
31,4
27,1

Пряжинский
28,3
26,4
30,5
30,6
28,2

Сегежа
45,7
40,6
35,5
39,4
40,0

Суоярвский
32,1
31,6
31,4
30,8
29,9

Сортавала
42,0
38,7
30,7
32,2
34,4

Кемь
44,4
37,2
33,2
34,7
31,5

Пудожский
33,4
32,9
31,8
34,0
33,1

Костомукша
47,6
42,5
38,5
44,1
37,9

Средний уровень по Республике Карелия
35,6
35,6
32,0
33,1
31,1

Таблица 4

Динамика базовых показателей по организации нетрадиционного летнего отдыха детей и подростков

Показатели
2000 г.
2001 г.

(план)

Количество заявок, поданных на соискание конкурсного финансирования, шт.
16
18(

Удельный вес заявок, поданных на соискание конкурсного финансирования в общем количестве поданных заявок, %
100
56*

Количество фактически профинансированных заявок, шт.
10
–

Удельный вес фактически профинансированных заявок в общем количестве поданных заявок, %
63
–

Удельный вес фактических расходов городского бюджета по организации летнего отдыха детей и подростков в общем объеме расходов городского бюджета по статье «Молодежная политика», %
13,4
27,8

Таблица 5

Динамика ассигнований бюджета г. Петрозаводска по отрасли «Социальная политика»

Показатели


2000 г.
2001 г.

Сумма ассигнований по отрасли «Социальная политика» всего

· уточненный план, млн. руб.

· удельный вес в общем объеме расходов, %
11,5

1,6
13,6

1,7

в т.ч. финансирование мероприятий в области молодежной политики

· уточненный план, млн. руб.

· удельный вес в объеме расходов по отрасли «Социальная политика», %
0,401

3,5
0,425

3,1

Таблица 6

Динамика удельного веса недофинансированных из городского бюджета расходов по отрасли «Социальная политика»

Показатели


1997 г.
1998 г.
1999 г.

Удельный вес недофинансированных из городского бюджета расходов по отрасли «Социальная политика», %
52,4
51,3
21,1

Дюбин В.В. 

АНАЛИЗ БЮДЖЕТА ГОРОДА ВЕЛИКИЕ ЛУКИ С ТОЧКИ ЗРЕНИЯ МОЛОДЕЖНОЙ ПОЛИТИКИ

В соответствии  с бюджетной классификацией в региональных и местных бюджетах существуют соответствующие строки  в расходах бюджетов, связанные с финансированием мероприятий, проводимых соответствующими подразделениями органов исполнительной власти. Как правило, эти подразделения носят названия комитетов по делам молодежи. Расходы эти, как правило, имеют незначительные объемы и  связаны в основном с финансированием мероприятий, по поддержке отдельных молодежных групп, проведения массовых акций типа «Ярмарки рабочих мест, массовые мероприятия военно-патриотического характера, различного рода конкурсы и спортивно-массовые мероприятия. 

Описанная выше ситуация способствует формированию не совсем верных представлений о молодежной политике в целом и о расходах на эту политику в частности. На самом деле различные аспекты молодежной политики проводятся в целом ряде  других отраслей муниципального хозяйства, соответственно и расходы бюджетов имеют иные показатели.  

Такое положение в значительной мере обусловлено той ситуацией, которая сложилась как в области законодательного регулирования, так и  существующей структуре органов управления    в этой сфере,  характеристика которого представлена в следующем разделе.

I.  ОРГАНИЗАЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ МОЛОДЕЖНОЙ ПОЛИТИКИ 

Молодежная политика в значительной  мере определяет будущее развитие общества, поскольку сегодняшние дети и молодежь – завтра полноценные граждане страны и в  XXI веке.

Как свидетельствуют данные социологов, молодежная среда представляется  весьма неоднородной и в значительной мере ее структурирование повторяет особенности расслоения в обществе в целом
. Особенности проведение молодежной политики закладывают будущую модель общества.

Видимо необходимо признать, что до настоящего времени в государстве не сложилось окончательное представление не только о приоритетах в молодежной политики, но и о структуре органов, призванных разрабатывать и координировать эту политику. До мая 2000 г. федеральным органом исполнительной власти в области молодежной политики являлся Государственный комитет по молодежной политике (ранее Госкомитет по делам молодежи). Его функции и наименование  незначительно видоизменялись со сменами правительства, но это не носило принципиального характера: комитет был призван осуществлять государственное регулирование и межотраслевую координацию в сфере молодежной политики. Основными задачами комитета являлись: подготовка основных положений молодежной политики и ее реализация; участие в разработке и осуществлении мер по созданию условий для всестороннего развития молодежи и ее адаптация к самостоятельной жизни; координация деятельности федеральных органов исполнительной власти по организации работы с молодежью.
 

Совершенно очевидно, что решение подобного рода задач требует федерального закона, устанавливающего и закрепляющего эту самую молодежную политику  в Российской Федерации. Однако, несмотря на заявления о подготовке такого закона,  до настоящего времени он не принят. 

Возможно, в том числе и в силу того, что Комитет не смог решить задачу по выработке концепции молодежной политики в государстве и соответствующего ее  правового  оформления   17  мая  2000 г.  Президент Российской       Федерации В. В. Путин  при формировании новой структуры Правительства Российской Федерации упразднил  Государственный комитет  Российской Федерации по молодежной политике,
* передав его функции Министерству  образования Российской Федерации.

Организационные основы молодежной политики в Псковской области призван определять комитет по делам молодежи Администрации области. Функции  комитета  в основном совпадают с функциями аналогичного федерального органа применительно к уровню субъекта Российской Федерации. Кроме того комитет осуществляет координацию деятельности молодежных органов местного самоуправления.

К сожалению, как и на федеральном уровне в области не принят областной закон о молодежной политике и основными  ее формами являются мероприятия текущего характера, а также отдельные целевые программы.

II.ХАРАКТЕРИСТИКА ДЕМОГРАФИЧЕСКИХ ПОКАЗАТЕЛЕЙ МОЛОДЕЖНОЙ КАТЕГОРИИ И ОСНОВНЫХ НАПРАВЛЕНИЙ МОЛОДЕЖНОЙ ПОЛИТИКИ В ГОРОДЕ

2.1. Демографические показатели молодежной группы населения.

Четко закрепленных возрастных показателей категории «молодежь» применительно к рассматриваемому вопросу нам выявить не удалось, поэтому в работе будут анализироваться  возрастные группы, применительно к затратам бюджета  по учреждениям и мероприятиям.  С учетом преимущественного включения в  профориентационные  и образовательные  процессы представляется возможным очертить возрастные границы молодежной категории с 8 до 19 лет. С 8 лет начинается вовлечение детей в спортивные группы, кружки, секции в Доме творчества и центре эстетического воспитания, спортивных школах. Возрастной границей 18-19 лет завершается обучение в профессиональных образовательных учреждениях и начинается решение вопросов трудоустройства в массовых масштабах. Полово-возрастная структура описанных групп представлена в таблице 1.

                                                                                                             Таблица 1

Демографические показатели молодежной категории

Возраст, лет
Всего, чел.
В том числе



Юноши


Девушки

 8-13
      9178
      4681
      4497

14-15
      3434
      1733
      1701

16-17
      3833
       1954
       1879

18-19
       3966
       2033
       1933

ИТОГО
     20411
      10401
     10010

Применительно к общей численности населения города выделенная категория  составляет 17,6 процента. Разумеется, данное деление достаточно условно, но применительно к бюджетному процессу охватывает большинство представителей молодежной категории, хотя, несомненно, местному самоуправлению приходится решать вопросы и молодых людей, уволенных в запас и молодых семей. Однако  в  рамках  бюджетных полномочий  и  вопросов местного   значения     объемы  расходов  невелики. К  сожалению,  при  существующей  схеме межбюджетных отношений, когда органы госвласти субъекта федерации устанавливают виды и объемы расходов  в городе и даже эти сокращенные расходы обеспечиваются доходами далеко не полностью. Так на 1998 год дефицит городского бюджета, согласно расчетов областных органов государственной власти планировался в размере 44,3 процента, на 1999 – 41,8, на 2000 г. – 33,8 процента.  В таких условиях существенно изменить положение дел включая вопросы молодежи, практически невозможно.  И это при том, что более половины всех собираемых в городе налогов направляется в вышестоящие бюджеты.

2.2.  ОСНОВНЫЕ  НАПРАВЛЕНИЯ В ОБЛАСТИ МОЛОДЕЖНОЙ ПОЛИТИКИ.

Анализ деятельности  муниципальных учреждений  и организаций, которую они осуществляют в соответствии с учредительными документами позволяет выделить основные направления, которые в той или иной мере   связаны с решениями молодежных задач.  

К одной из наиболее ответственных задач молодежной  политики,  и  это  уже  отмечалось  выше  в  федеральных   документах, относится подготовка к самостоятельной жизни. Эта задача решается через профориентацию и профподготовку. Процесс определения профессиональных склонностей и профессионального выбора проходит на протяжении всего периода обучения в общеобразовательной школе на уроках трудового воспитания. Анализ деятельности общеобразовательных школ в данной работе не предполагается, поскольку главные их функции связаны с получением базовой суммы знаний.   

Наряду с общеобразовательными школами формирование важное место в  выбора будущей профессии в городе принадлежит межшкольному Центру образования и трудовой подготовки молодежи, в котором  ученики старших классов знакомятся и осваивают такие специальности как слесарь, автослесарь, электрик,  девушки  осваивают умения  секретаря-машинистки, оператора компьютера, швейное дело и ряд других. Планируется организовать подготовку по основам предпринимательства и создание бизнес-инкубатора.

Данный центр имеет бюджетное финансирование и выполняет функции, которые связаны с вопросами молодежной политики.

Значительное место в подготовке юношества к будущей творческой деятельности занимает городской   Центр развития творчества  школьников, в котором в различного рода кружках и секциях  подростки, юноши и девушки осваивают навыки моделирования, конструирования и изготовления  простейших приборов,  устройств, предметов обихода, приобретают навыки работы с различными инструментами и оборудованием. Наряду с этим центром     определенный вклад в профориентацию осуществляет станция юных техников.

Детские музыкальные и художественная школы, центр эстетического воспитания призваны  развивать познания и формировать культурный уровень  в области   искусства. Далеко не все ученики выберут  в качестве профессии  музыку или   живопись , но для части ребят эти учреждения выполнят  функции профессиональной ориентации.

Детско-юношеские клубы физической подготовки и детско-юношеские спортивные школы, особенно с учетом наличия в городе института физической культуры, также выполняют функции профподготовки и профориентации. В одной  из школ создан профильный класс со спортивным уклоном., в котором объединяются ученики из школ города.

Физическое развитие является  одним из основополагающих  компонентом для будущего здоровья.  Значительный вклад в решение  этой задачи осуществляют финансируемые из местного бюджета уже упоминавшиеся клубы физической подготовки  и спортивные школы, имеющие статус учреждений  дополнительного образования.

Культурное и эстетическое развитие детей осуществляется в уже называвшихся Центре творчества, Центре эстетического воспитания, трех музыкальных школах, художественной школе, а также в  музыкально-художественных творческих коллективах  (хорах, ансамблях, детском театре) при муниципальных Домах культуры).

III. АНАЛИЗ ОТРАСЛЕВЫХ РАСХОДОВ БЮДЖЕТА В РАМКАХ МОЛОДЕЖНОЙ

                                                        ПОЛИТИКИ

3.1. Роль органов государственной власти субъекта федерации в  формирования         показателей муниципального бюджета.

Необходимость введения данного раздела обусловлена тем, что несмотря на декларируемую самостоятельность местного самоуправления в формировании бюджетов на практике органы государственной власти фактически устанавливают достаточно жесткие рамки через установление различного рода нормативов например, на одного учащегося или индексируя расходы предыдущего года. Именно исходя из расходов 1997 г. формировались контрольные показатели 1998 г. и в 1999 г.г.  В 2000 и 2001 г.г. Главным финансовым управление области был применен иной нормативный подход, когда для определения расходов по отрасли устанавливался норматив в рублях на единицу численности. Некоторые показатели этих норм   при формировании бюджетов  2000 и 2001 г.г. приведены в таблице 2.

          









Таблица 2

   Нормативы формирования расходов по отдельным разделам бюджета

Наименование норматива
Размер норматива 

  (в рублях  на год)


2000
2001

Социальная политика (на одного человека старшего возраста)
            59,1 
            66,2

Физическая культура  (на одного жителя города)
            3,44
            4,00

Музыкальные школы (на одного учащегося)
           2030
           2180

Расходы на опеку  (на одного опекаемого)
        12000
         28295

Определение суммы расходов по разделу или отрасли определяется умножением величины норматива на численный показатель. Например, расходы на физическую культуру и спорт  в 2000 г. (без расходов по спортивным школам) по плану  составили 401.4 тыс. руб. (3,44  руб. х 116,7 тыс. жителей).

3.2. Расходы на проведение молодежной политики по разделу «Образование».


 Совершенно очевидно, что в расходах  на молодежную политику по разделу «Образование» не будут рассматриваться затраты, связанные с обучением в общеобразовательных школах, поскольку это является конституционной обязанностью государства на обязательное основное образование. Также не будут рассматриваться расходы по детским дошкольным образовательным учреждениям ( детским садам). 

Анализ будет посвящен расходам, связанным с предоставлением дополнительных и предоставляемых на основе добровольного права ребенка на получение тех или иных знаний и умений в рамках тех образовательных учреждений, которые были приведены в предыдущих разделах.

В основу анализа в данном и последующих разделах  будет положен временной подход, в ходе которого будут рассматриваться расходы за  три последних года: 1998, 1999 и 2000 годы, а также структура расходов внутри раздела по статьям бюджетной классификации. Необходимо отметить, что  на данные  по 1998 г.  в определенной мере повлиял финансовый кризис второй половины года.

Рассмотрим  как  изменялись   фактические    расходы  по следующим разделам и статьям (таблица 3).












Таблица 3

Расходы на молодежную политику по отдельным  позициям раздела «Образование» 

Тыс. рублей

Наименование позиций


Г О Д  Ы


1998
1999
2000

Расходы по учреждениям внешкольного образования
         705
        1389
       2060

Музыкальные и художественные

школы
        1674
   1844,4
        2728

Мероприятия по летней оздоровительной компании
         110
  134,4
          171

ИТОГО
2489
 3367
4959

Расходы по учреждениям внешкольного образования включают финансирование Центра развития творчества, Станции юных техников, Центра образования и трудовой подготовки.  Финансирование детско-юношеской спортивной школы «Олимпия» и клубов физической подготовки будет рассмотрено в разделе  «Физическая культура».


Наблюдаемая  динамика увеличения расходов главным образом отражает  инфляционные процессы и связаны с увеличением оплаты труда педагогов, ростом стоимости коммунальных услуг и т. д.


Мероприятия по летней оздоровительной компании не включают затрат на функционирование загородных детских оздоровительных лагерей, которые финансируются за счет областного бюджета и средств фонда социального страхования. Расходы по данной строке  связаны с организацией работы лагерей труда и отдыха в сельской местности, в которых школьники приобщаются на добровольной основе к труду и зарабатывают свои первые рубли Также эти расходы  связаны   с организацией летних лагерей  работающих при школах. Во всех вышеперечисленных структурах значительное число составляют дети из так называемых проблемных семей и семей с низкими доходами. Такой подход позволяет решать и социальные и воспитательные задачи.


Раскрывать содержание деятельности детских художественных и музыкальных школ, видимо нет необходимости. На  этом разделе проиллюстрируем расходы по статьям бюджетной классификации  в 1999 году  (на момент подготовки материала окончательных данных по 2000 году еще нет).  


Всего расходы по этим школам составили 1844 тыс. рублей, в т. ч.  на оплату труда и отчисления в  социальные фонды (пенсионный, соцстрахования, медстрахования, занятости) 1538 тыс. руб. или 84 процента всех расходов. 243тыс. руб. (13,2 % - оплата коммунальных услуг, причем услуги профинансированы только на47%), 41 тыс. руб. (2,2%) –  капитальный ремонт, 19 тыс. руб. (1,1%)  - услуги связи . На другие расходы  (полный объем которых согласно плана 2836 тыс. руб.), необходимые для проведения ремонтов, приобретения оборудования, учебной  литературы  бюджет, из-за уже упоминавшегося дефицита, средств выделить не смог.

3.3. Расходы на проведение молодежной политики по разделу «Социальная политика».


Расходы в этом разделе связаны с финансированием  содержания приюта для детей и подростков,  финансировании расходов по поддержке детей-сирот, предоставлении льгот  и оказания помощи многодетным семьям сверх того, что предусмотрено законодательством и финансирование расходов, связанных с содержанием детей, находящихся   под опекой. Показатели расходов представлены в таблице 4.

Таблица 4


Расходы на проведение молодежной политики по разделу «Социальная политика»

Тыс. рублей

Наименование позиций


Г О Д Ы


1998
1999
2000

Содержание приюта для детей и

подростков
       207
         296
    413

Проведение мероприятий с молодежью
        50
           66      
     83

Льготы многодетным семьям


        115
         160
     262

Расхода на содержание детей, находящихся   под опекой
      1100                 
        1513                 
     3000

  ИТОГО
      1472
    2035
   3758


В данном разделе самой крупной статьей затрат являются расходы на содержание детей, находящихся под опекой. Как уже отмечалось выше норимативы по этим расходам устанавливаются органами госвласти области  и в последние годы рассчитывался применительно к прожиточному минимуму. Данная политика привела к тому что расходы на одного «подоопечного» ребенка в месяц превысили  2000 рублей. Для примера, такой же норматив по С.-Петербургу в 2001 г. составляет всего 1000 рублей. Разумеется, чем выше обеспечен ребенок, оставшийся без попечения родителей, тем лучше. Однако, когда заработная плата врача-интерна или учителя младших классов  не превышает 600 рублей, то такие нормативы представляются завышенными. Есть и другая сторона этой высокой цифры – такие доходы стимулируют  процессы  увеличения количества детей, находящихся под опекой, поскольку таких средств хватает не только опекаемому, но и опекуну.   

3.4. Расходы на молодежную политику по разделу «Физическая культура и спорт»


Формирование физического здоровья является неотъемлемой частью молодежной политики. Эта задача решается в городе через физическую культуру и спорт. В городе функционируют три клуба физической подготовки, реорганизованные из детско-юношеских спортивных школ,  Деятельность клубов направлена  на повышение через массовую физическую подготовку  на базе различных видов спорта физического развития. Помимо клубов в городе также работает детско-юношеская школа «Олимпия», специализирующаяся на подготовке юных спортсменов в велоспорте.


Всего в спортивных клубах и школах в 2000 г. занимались 4590 подростка, результатом занятий по повышению физического развития явилась подготовка  2550 спортсменов юношеских и массовых разрядов. Определенный вклад учреждений физической подготовки можно отметить и в формирование патриотического сознания: ежегодно они участвуют в массовом пробеге Великие Луки – деревня Чернушки, к месту подвига  А. Матросова. 


Вышеназванные спортивные подразделения имеют как собственную спортивную базу, так и арендуют ее в общеобразовательных школах и спортивных комплексах. Спорткомплексы, которые  находятся в муниципальной собственности, имеют частичное бюджетное финансирование, а также предоставляют различные платные услуги, покрывая  таким образом значительную часть затрат. Таких спорткомплекса два: «Экспресс» и «Строитель». Названия они сохранили от прежних ведомств, которые с началом приватизации передали их в муниципальную собственность. Структура расходов представлена в таблице 5.


Таблица 5.

Наименование позиции
Г О Д Ы


1998
1999
2000

Расходы на содержание клубов физической подготовки и ДЮСШ
       1708
      2050
    3024

Расходы на содержание спорткомплекса «Экспресс»
       498                    
     447
      238

Расходы на содержание спорткомплекса «Строитель»
       70
      100
      130



Расходы на проведение спортивных мероприятий
        165 
       240
      415

 ИТОГО
   2441  
      2837
      3807

Расходы на молодежную политику по разделу «Физическая культура и спорт»

Тыс. руб.

Уменьшение расходов на содержание спорткомплекса « Экспресс»  в 2000 г. связано с  тем, что в предыдущие годы проводились ремонтные  работы  стадиона по обеспечению проведения на нем футбольных матчей второй лиги чемпионата России.

Расходы на проведения спортивных мероприятий связаны с организацией и проведением соревнований городского масштаба по различным видам спорта, а также  участия сборных команд города в чемпионатах  Псковской области, зональных первенствах  и чемпионатах российской Федерации. Затраченные суммы составляют только часть расходов по данному разделу и поскольку бюджет больше выделить не в состоянии привлекаются средства предприятий и организаций, которые оказывают помощь высококвалифицированным спортсменам и командам. 

3.5. Расходы на молодежную политику по разделу «Здравоохранение».

В разделе мы не будем рассматривать вопросы, связанные с лечением молодежной категории, а остановимся только на характеристике отдельных учреждений здравоохранения, деятельность которых связана с формированием  представлений о здоровом  образе жизни, а также минимальных познаний о некоторых особенностях человеческого организма.


В системе здравоохранения города таких  три таких организации:  врачебно- физкультурный диспансер, Центр медицинской профилактики и Центр планирования семьи. Врачебно-физкультурный диспансер осуществляет контроль за физическим развитием детей и подростков, организацией учебно-тренировочного  процесса в  спортивных школах, обеспечивает медицинское обслуживание всех молодежных соревнований. Кроме того диспансер координирует деятельность медицинских работников образовательных учреждений и учебный процесс в специальных группах у детей и подростков с отклонениями в физическом развитии. Результатом работы диспансера в плане проведения молодежной политики является формирование представлений о роли физической культуры в формировании здоровья человека, что можно относить к определенному вкладу в молодежную политику.


Центр планирования семьи занимается весьма тонким и деликатным вопросом: формированием разумных представлений о взаимоотношениях полов и привитием соответствующей культуры отношений. В рамках центра работает служба психологической помощи подросткам, попавшим в сложные ситуации. По оценкам специалистов деятельность центра  в рамках его возможностей обеспечивает подготовку подрастающего поколения к созданию здоровой семьи.


Центр медицинской профилактики сосредоточен полностью на просветительской деятельности в области профилактики заболеваний и формирования представлений о здоровом образе жизни. В 2000 году специалистами центра и ведущими медиками города прочитано более  7 тыс. лекций, около 30 тыс. бесед. Учитывая, что большая часть его мероприятий проходит с детьми и подростками, то вклад этого учреждения в проведение молодежной политике не подлежит сомнению.


Значительные средства бюджета были направлены  в рамках деятельности учреждений здравоохранения на профилактические прививки. В рамках  целевой программы «Вакцинация» только на приобретение вакцин было использовано 56 тыс. рублей. По полиомиелиту, дифтерии, кори и коклюшу обеспечен практически стопроцентный охват детей. А это вклад в  будущее здоровье.


В связи с тем, что рассмотренные выше учреждения обслуживают не только молодежный контингент ,  но и взрослое население, точное определение расходов на молодежную политику представляется проблематичным, поэтому ограничимся только качественным анализом. 

            IY.ОЦЕНКА РЕЗУЛЬТАТИВНОСТИ ПРОВОДИМОЙ  ПОЛИТИКИ

Предваряя анализ оценки результативности проводимый действий и мероприятий, связанных с молодежной политикой, завершим характеристику бюджетных расходов применительно к общим расходам бюджета за последние три года. (Таблица   6). 


Сопоставляя показатели расходов по  проведению молодежной политики  по годам мы наблюдаем, что рост затрат в 1999 году  увеличился по сравнению с 1998 г. на 28,2 процента. Расходы в 2000 г. по сравнению с 1999 г. увеличились на 52 процента, что можно расценивать как увеличение внимания данному направлению. Поскольку рост расходов превышает темпы инфляции.


Однако сопоставление динамики расходов на молодежную политику и динамики расходов бюджета в целом  вначале показал падение удельного веса расходов на молодежную политику на 0,7 процента  за период с 1998 по 2000 г. Однако,  одной из особенностей местных бюджетов являются так называемые взаиморасчеты, согласно которым федеральный бюджет осуществляет оплату дополнительных расходов  местных органов за принятый  в муниципальную собственность ведомственный жилищный фонд и объекты социально-культурной сферы. Эти взаиморасчеты происходят, как правило, в конце года путем  погашения муниципальных долгов за электроэнергию, газ, иные энергоносители. На стадии планирования расходов эти поступления не планируются, так как неизвестно в каких объемах федеральный бюджет  будет производить взаиморасчеты. Эти объемы в значительной мере определяются успешность исполнения федерального бюджета.


Если учесть, что в 2000 г. средств по взаиморасчетам поступило почти 94 млн. рублей, то удельный вес расходов на молодежную политику  по сравнению с 1999 г. вырос на 0,8 процента и составил в общем объеме расходов 5,6 процента.  








Таблица 6.

Удельный вес расходов на молодежную политику в общем объеме расходов бюджета

Тыс. рублей

Наименование расходов


Г О Д Ы


1998


1999


2000



Всего расходов бюджета 

 т.ч. расходы связанные с взаиморасчетами 
       136115

         11900
   191440

     14900
  311973

    93990

  Расходы на проведение молодежной политики


           6422
        8339 
    12524



Удельный вес расходов на проведение молодежной политики в общем объеме расходов бюджета (в процентах)

 Удельный вес расходов на молодежную политику без учета расходов бюджета, связанных со взаиморасчетами 


 4,7 

 5,1           
  4,3

  4,7
    3,97

     5,7

Проведенный предварительный анализ поиска интегративных показателей, по которым можно оценить результативность проводимой политики на настоящем этапе результата не дал. В завершенной форме таких показателей нет. Они пока только обозначены в законодательстве как минимальные социальные стандарты,
 которые должны разработаны на федеральном уровне. Из-за их отсутствия не  введена в действие ст.177 Бюджетного Кодекса Российской Федерации «Нормативы финансовых затрат на предоставление государственных или муниципальных услуг»
.


 На базе этих минимальных социальных стандартов должны бать на местном уровне разработаны показатели качества жизни. На основе этих показателей и возможно было объективно оценить  социально-экономическое положение молодежного контингента. В отсутствие нормативных основ воспользуемся рядом показателей, связанных с деятельностью вышеназванные организаций, а также используем показатели заболеваемости, динамику преступности в молодежной среде.  


Сохраняя порядок изложения, начнем с результативности деятельности учреждений дополнительного образования. Детские творческие коллективы города в 1999 году принимали  участие  в качестве представителя от области во Всероссийском конкурсе молодых ансамблей в г. Иваново. Учащийся музыкальной школы имени М. П. Мусоргского объявлен стипендиатом Министерства       культуры       в  рамках   программы   « Поддержка   молодых    дарований »

Театр «Трубадур»  финалист конкурса «Молодые дарования» в г. Москва. Детские коллективы проводят  130-140 концертов  год, значительную часть из них перед представителями старшего поколения, поддерживая связь поколений.  Команда Клуба интеллектуальных игр при Центре развития творчества школьников в рамках Российского первенства вошла в первую пятерку, а выпускник клуба уже в составе Петербургской команды занял    призовое место в рамках Международного первенства «Что? Где? Когда?».

В рамках проведения социальной политики  ежегодно в приюте для несовершеннолетних проходят социальную реабилитацию 210-220 детей с трудной судьбой. Значительная часть из них возвращаются в семьи, оставаясь под контролем службы. В тех случаях, когда возвращение в семью невозможно дети помещаются в детские дома или им назначаются опекуны. 


Выплата пособий на детей, находящихся под опекой  в тех размерах, о которых уже упоминалось выше несомненно серьезный элемент молодежной политики, хотя и не без издержек, о которых также упоминалось.


В области физической культура и спорта не будем акцентировать внимание на занятых местах и высоких разрядах отдельных спортсменов, отметим только что по итогам областных комплексных спартакиад школьники города заняли в 1999 г. первое место, в 2000 году уступили  областному центру,   у  которого база подготовки  областного уровня. Другой, прикладной стороной деятельности клубов физической подготовки стало создание на их базе добровольной дружины численностью более 100 человек. Эти крепкие ребята помогают работникам милиции в поддержании порядка в ходе проведения дискотек и других массовых мероприятий.


В области здравоохранения интегральным показателем является динамика здоровья контингента. К сожалению проблема здоровья подрастающего поколения по-прежнему вызывают тревогу. Поскольку здоровье человека определяется целом комплексом факторов (социальных, экономических, наследственных экологических), чтобы переломить ситуацию требуются иные средства и даже, видимо иные технологии. Но там где возможности целенаправленного и длительного влияния выше, прежде всего в детских дошкольных учреждениях, сдвиги заметны. В 1999 году  заболеваемость в этих учреждениях снизилась на 6,8 процента и в 2000 г. эта тенденция сохранилась.


И в завершении анализа необходимо отметить еще  один интегральный показатель – это состояние подростковой преступности. В  2000 году по сравнению с 1999 г. этот показатель снизился на 15 процентов. Есть все основания полагать, что наряду с тем комплексом мер, принимаемым правоохранительными органами, органами образования в ходе учебно-воспитательного процесса в общеобразовательных и профессиональных образовательных учреждениях, определенный вклад есть в этом снижении   и тех  структур и организаций, о которых шла речь в данном анализе.






ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Завершая рассмотрения проблемы, отметим ряд направлений в области молодежной политики, на которых деятельность некоммерческих организаций представляется наиболее перспективной. Прежде всего, это создание различных клубов по месту жительства, на примере уже существующего подросткового клуба при молодежном жилищном комплексе (МЖК).        
Создание молодежных групп при фонде «Правопорядок».  Из состава этих групп  целесообразно подбирать резерв для  возможной службы в правоохранительных органах. НКАО  успешно могли бы включаться в работу создаваемой службы психологической реабилитации, а также реабилитации детей с церебральным параличом в «Центре реабилитации». 

В рамках реализации  Областной (и есть надежда на выделение средств в 2002 году и для городской) программы  борьбы с безнадзорностью.

Неплохо зарекомендовала себя в городе такая   форма  НКАО как негосударственное образовательное учреждение. Например, такое образовательное  учреждение по обучению парикмахерским и косметическим услугам имеет тесное взаимодействие со службой занятости и как некоммерческая организация имеет определенные льготы по налоговым платежам. Расширение этой формы решает  проблемы профессиональной подготовки и  занятости.

Орлов А.И.

МОЛОДЕЖНАЯ ПОЛИТИКА В САМАРСКОЙ ОБЛАСТИ

1. Молодежь в Самарской области (краткий анализ социально-демографической обстановки в Самарской области, тенденции и перспективы)

Под молодежью в настоящее время в соответствии с действующими нормативными документами понимаются люди в возрасте от 14 до 30 лет включительно. Для этой социальной группы характерно:

· физиологическое взросление;

· завершение формирования личности;

· полноправное участие во всех сферах общественной жизни.

Молодежь принято делить на четыре возрастные группы:

14-16 лет – подростки (учащиеся средних школ, профессиональных учебных заведений;

17-19 лет – юношество (возраст начала самостоятельной профессиональной деятельности или качественно новой – профессиональной учебы, приобретения всей полноты гражданских прав);

20 –24 года – собственно молодежь (студенты и молодые люди, завершающие основную профессиональную подготовку, вступающие в производственную деятельность и создающие собственные семьи);

25 – 30 лет – старшая молодежь (в этом возрасте завершается процесс формирования зрелой личности).

Самарская область относится к экономически развитым регионам, являясь регионом- донором федерального бюджета. По официальным данным в 1997 году Самарская область занимала 5 -е место по отчислениям в федеральный бюджет, уступая только г. Москва, Московская область, Ханты-Мансийский округ, Свердловская область ( Распоряжение Правительства РФ № 1203 - р от 25.08.97 г.) Население Самарской области около 3,45 млн. человек. Административно Самарская область делится  на 10 городов и 27 сельских районов. Население области распределено крайне не равномерно около 63 % проживает в 2-х крупных городах г. Самара (1 млн. 350 тыс. 39,7 % ) и г. Тольятти ( 790 тыс.  23,2%). На демографическую обстановку области сильное влияние оказала массовая эвакуация населения с европейской части страны в 1941 -1942 годах, когда население г. Куйбышева выросло на 40%. Население области в возрасте до 30 лет составляет около 1 млн. 340 тысяч человек или 38,8%. Всю молодежную группу условно можно разделить на 2 части до 14 лет (551 тыс. или 41,1 %) и от 14 до 30 лет (789 тыс. или 59,9 %). Анализ числа жителей с 1970 по 2000 год рождения ( а именно они составляют группу до 30 лет) позволяет сделать вывод, что демографическая ситуация стабильна и колебания не превышают 1-1,5 % процента. Таким образом, есть реальные предпосылки для ведения планомерной работы в области молодежной политики. 

Таблица 1

Распределение молодежи Самарской области по полу и месту проживания

Возраст
Муж.
Жен.
Всего
Городское население
Сельское население





Муж.
Жен.
Всего
Муж.
Жен.
Всего

14-16 лет
72 063
70 242
142 305
57 312
56 041
113 353
14 751
14 201
28 952

17-19 лет
74 411
72 454
146 865
61 089
60 412
121 501
13 322
12 042
25 364

20-24 года
124 959
116 923
241 882
103 801
98 752
202 553
21 158
18 171
39 329

25-30 лет
129 992
128 061
258 053
103 621
104 758
208 379
26 371
23 303
49 674

Всего
401 425
387 680
789 105
325 823
319 963
645 786
75 602
67 717
143 319

2. “Молодежная политика” в разрезе федерального и регионального законодательств в Самарской области.

Анализ нормативно-правовой информации показал, что в настоящее время отсутствуют (как на федеральном, так и на региональном уровнях) законодательные акты определяющие и регулирующие деятельность в рамках "Молодежной политики". Единственным законом федерального уровня, хоть как-то касающегося молодежи является закон "О государственной поддержке молодежных и детских общественных объединений" № 98-ФЗ от 28.06.95 г. На региональном уровне аналогичный закон принят 30.04.98 г. (№ 5-ГД). Возможности финансового обеспечения деятельности по "Молодежной политике" закладываются в бюджеты соответствующих уровней. Приказ Минфина РФ № 38н от 25.05.99 г. "Об утверждении указаний о порядке применения бюджетной классификации РФ" отнес мероприятия по молодежной политике к коду экономической бюджетной классификации 111040 – прочие текущие расходы. Порядок, предусмотренный для расходования денежных средств, в рамках этого кода, свидетельствует об однозначном отнесении финансирования "Молодежной политики" к "бюджету текущих расходов", а рекомендации Минфина РФ существенно ограничивают возможности расходования средств по данному коду (предполагается в основном оплата различных услуг сторонним организациям). Единственным выходом из данной ситуации представляется разработка и принятие целевых программ на Федеральном и региональном уровнях. В конце 2000 года была принята федеральная целевая программа "Молодежь России 2001-2005 года", которая объединила в себе ряд приоритетных направлений в области молодежной политики на федеральном уровне. Эта программа вошла отдельной строкой в Федеральный бюджет на 2001 год и объем ее финансирования в этом году составит 84,5 млн. рублей. В рамках этой программы в марте-апреле 2001 года был организован конкурс проектов и программ по разделу "Поддержка молодежного предпринимательства и содействие занятости молодежи", условием конкурса предусматривалось в основном участие негосударственных некоммерческих организаций. 

3. Что такое “Молодежная политика” и зачем она нужна.

Что такое "молодежная политика"? Термин "молодежная политика" вошел в наш лексикон несколько лет назад. После разрушения единой государственной системы "пионеры – комсомольцы", которая сопровождала молодого человека до достижения им возраста 28 лет, образовался определенный вакуум в решении вопросов и проблем, стоящих перед молодыми людьми. Последние 10 лет государство ищет оптимальную форму работы с молодежью, но негативным фактором этого направления являются попытки некоторых сил решать свои проблемы прикрывшись темой молодежи. Вызывает недоумение, почему основная структура федерального уровня "Государственный комитет по делам молодежи" трижды ликвидировался, создавался снова, переименовывался, менял свою подчиненность и ведомственную принадлежность. В настоящее время это подразделение вошло в структуру Министерства образования РФ. Все это не может не накладывать негативный отпечаток на деятельность подобной структуры, а главное общественного мнения о ее значимости и нужности.

В Самарской области ситуация выглядит более стабильной, хотя и ее не обошли стороной негативные тенденции, особенно в г. Самара. За последние пять лет из отдела по делам молодежи Самарской области структура преобразовалась сначала в комитет, а 2000 году в Департамент по делам молодежи Самарской области и был выведен из структуры Администрации области. В отношении кадрового состава областной структуры, то он оставался относительно стабильным, и только с преобразованием в Департамент произошла смена руководителя, основной же костяк  сохранился. В г. Самара ситуация гораздо хуже, руководитель городского комитета по делам молодежи уже 3 года является исполняющим обязанности, до конца не определен статус комитета, рассматривается вопрос о включение его в состав более крупной структуры администрации города. В городских, а особенно сельских районах работа в основном "обозначается", т.к. штатная численность работников подразделений, занимающихся вопросами молодежи не превышает 3-х человек, а часто представлена одним специалистом, входящим в более крупное подразделение местной администрации.

В настоящее время отсутствует нормативно закрепленное определение понятия "Молодежная политика".

В нашем понимании "Молодежная политика" – система деятельности государства, направленная на поддержку населения в возрасте от 14 до 30 лет.

Молодежь как слой населения относится к социально-незащищенным категориям, требующих дополнительного внимания и помощи со стороны государства. Учитывая, его многочисленность (около 20-25% населения), мобильность, завышенную самооценку, нераскрытый потенциал, государство в лице молодежи имеет либо огромную группу риска, либо огромный потенциал в будущем и в зависимости каким образом государство выстроит свои отношения с молодежью, будет зависеть и будущее государства.

Продуманная молодежная политика государства поможет ему смещать акценты своей деятельности по поддержке молодежи, определять приоритеты на данный момент времени и "инвестировать" возможности молодежи в будущее. Единственная опасность, подстерегающая государство на этом пути – это возможность развития у молодежи иждивенческих и потребительских настроений. Помощь не должна быть чрезмерной и необоснованной. Основная идея закладываемая в молодежную политику – создание необходимых условий для самореализации молодого человека, а не решение за него его проблем.

Теоретически "молодежная политика" может включать весь спектр деятельности государства, направленной на поддержку молодежи (здравоохранение, образование, трудоустройство и занятость, досуг, культура, патриотическое воспитание, социальная помощь, информационная поддержка, жилье и др.). На самом деле к ведению "молодежной политики" (в рамках бюджетной классификации) отнесены направления, которые не реализуются более крупными "отраслями государства", такими как образование, органы здравоохранения, социальной защиты населения, культуры, спорта. Таким образом, формирование перечня направлений деятельности по молодежной политике осуществляется по остаточному принципу, т.е. остается та работа, которую либо не могут, либо не хотят выполнять крупные государственные структуры.

Из сложившегося опыта работы основными мероприятиями в области "молодежной политики", которые выполняют органы по делам молодежи и их подразделения являются:

Содействие занятости молодежи;

Организация досуга молодежи и культурно массовых мероприятий;

Оказание различной консультационной и информационной поддержки

социализация молодежи и патриотическое воспитание.  

4. Кто и как в Самарской области занимается “молодежной политикой”.

Решение вопросов "Молодежной политики" всегда являлось прерогативой комитетов и отделов по делам молодежи, к которым отошли функции ВЛКСМ.

 За последние 10 лет Самарская область находилась в поиске оптимальных путей решения стоящих перед молодежью проблем. За это время было найдено и практически реализовано несколько перспективных механизмов решения задач различного уровня. По функциональной структуре органы по делам молодежи делятся на три уровня региональный, городской (сельские районы), районы городов Самары и Тольятти. В зависимости от степени финансовой обеспеченности территории различаются как задачи, решаемые на каждом уровне, так и механизмы их реализации. Сельские районы и районы городов Самары и Тольятти находятся примерно в одинаковом положении, либо не имеют обособленной административной структуры, занимающейся молодежью, либо штатная численность отделов по делам молодежи настолько мала (1-3 человека), структура практически не может претендовать на успешную реализацию мероприятий и вынуждена занимать посредническую позицию. Существенным недостатком особенно в вышеперечисленных структурах является очень низкая квалификация специалистов, которые практически не владеют основами юридических и финансовых аспектов проведения той или иной работы. С введением в действие Бюджетного кодекса РФ ситуация еще более ухудшилась, так как познания в этой области у 90% специалистов равны нулю, а деятельность практически на 100% проводится за счет бюджетных средств.

Негативным фактором при проведении работ является противостояние "Регион – Муниципалитет", отсутствие скоординированных действий руководителей органов по делам молодежи не дают возможности эффективно реализовывать мероприятия. К большому сожалению, последние 7 лет к руководству областного и городского  комитетов по делам молодежи приходили люди из "комсомола", функционеры, их видение проблем мало соотносилось с реальной обстановкой, а предлагаемые пути решения напоминали механизмы 15 –ти летней давности.

Практически все административные структуры для реализации своих задач пошли по пути создания государственных и муниципальных предприятий и учреждений. Около 6 лет назад, когда только накапливался опыт бюджетных отношений, финансирования проектов и программ за счет бюджетных средств, данные структуры смотрелись неплохо, за исключением того, что как и все бюджетные структуры постоянно испытывали проблемы с финансированием, в силу своей зависимости от властей часто выполняли "нужную для них на данный момент работу". Не изучив достаточно нормативную базу, были созданы МУПы и ГУПы для реализации социальных задач некоммерческого характера, и мало кто обратил внимание, что согласно п.1 Ст. 113 ГК РФ эти организации относятся к коммерческим и призваны решать иные задачи. Все это привело к негативному отношению к ним со стороны финорганов, а при задержках бюджетного финансирования возникали проблемы со своевременной уплатой налогов.

Роль негосударственных некоммерческих организаций в решении задач молодежной политики была минимальной, из реально действующих можно отметить ОО "Самарский союз молодежи", Федерация студенческой молодежи. Эти структуры имели небольшое бюджетное финансирование и в основном специализировались на организации досуговых, культурно-развлекательных мероприятиях. В 1997 году ОО  "Самарский союз молодежи" предпринимала попытку проведения конкурса социально-значимых инициатив, конкурс состоялся, были объявлены победители, но ни один проект не профинансирован.

Одна из самых сложных и нужных задач молодежной политики – содействие занятости молодежи реализовывалась только через коммерческие структуры, созданные при участии государства.

Существенные проблемы со своевременным получением бюджетных средств и отсутствием четкой нормативной базы по отчету за полученные средства (приводившие к спорным моментам с признанием расходов целевыми) вынудило ОО "Самарский союз молодежи" перейти на финансирование за счет грантовых средств.

В настоящее время в Самарской области отсутствует четкая программа действий по реализации отдельных мероприятий "молодежной политики", деятельность однородных структур не координируется, каждый "варится в собственном соку". Многие мероприятия являются разовыми и не носят системного характера.

Так в области содействия занятости "работают" ГУП "Агентство содействия занятости молодежи", МУП "Городская молодежная служба занятости", МУ "Молодежный деловой центр "Самарский", коэффициент полезного действия этих организаций крайне низок, МУП "ГМСЗ" трижды проваливала работу связанную с подростковой занятостью, имела проблемы с правоохранительными и налоговыми органами. ГУП "АСЗМ" в течение 5 лет выстраивала работу с сельскими районами области и добилась определенных успехов, но зависимость от учредителей в лице органов власти привела к смене руководства организации и, как следствие, практическое разрушение работоспособной структуры. Объемы финансирования, выделявшиеся ГУП "АСЗМ" составляли от 3 до 5 млн. рублей в год.

По другим направлениям молодежной политики, являющихся менее проблемными и трудоемкими, с точки зрения исполнения, ситуация несколько лучше, так как там нашлось место нескольким НКО, достаточно успешно выполняющих свои функции. Хотя и здесь также отсутствует системный подход и координация деятельности.

Настораживает тот факт, что в Самарской области отсутствует комплексная целевая программа по молодежной политике или по какому-либо ее направлению. Что свидетельствует об отсутствии системных действий в этом направлении и открывает дорогу к злоупотреблениям и нарушениям при распределении бюджетных средств, подборе исполнителей, механизмов финансирования и контроля.

5. “Молодежная политика” - самостоятельное направление или производная от “Социальной политики”.

Анализ реального положения, сложившегося за последние 5 лет при реализации различных направлений социального характера однозначно свидетельствует о том, что считать "Молодежную политику" отдельным  бюджетным направлением преждевременно. Не смотря на наличие "собственной" строки в бюджетах различного уровня, объемы финансирования непосредственно на мероприятия и программы по "молодежной политике" столь не значительны (около 1% от раздела "Социальная политика" и 0,1% от бюджета в целом), что можно говорить только о том, что органы государственной власти на уровне региона и муниципалитетов "помнят" о существовании данного направления. Одной из основных причин подобной ситуации, на наш взгляд, является отсутствие грамотного лидера на посту руководителя Департамента по делам молодежи области. Еще ни разу должность руководителя не занимал не функционер, целиком воспитанный в государственной системе, полностью ей подконтрольный и рассматривающий данный пост как очередную ступеньку в карьерном росте по административной лестнице. В настоящее время идеи озвученные лидерами молодежи и реализуемые ими не могут способствовать выводу "молодежной политики" на уровень, когда ее "заметят" как самостоятельное направление. Основная проблема в том, что "молодежная политика" не может заявить о себе - это не способность руководителей соответствующих департаментов и комитетов, четко выработать концепцию развития области в этом направлении, скоординировать действия на региональном и муниципальных уровнях, реальная оценка объемов работ и их стоимость необходимых для наличия ощутимого социального эффекта. Одну из главных ролей в исправлении ситуации, должны сыграть некоммерческие негосударственные организации, которые имеют все возможности (через средства общественного участия) для "разворачивания" сложившейся ситуации в нужном направлении. 

6. Проблемы молодежи - социальная задача государства или “мутная” статья в бюджете.

Накопленный опыт свидетельствует, что далеко не все благополучно со строкой бюджета "Молодежная политика". Одной из основных проблем является не желание или не способность сформулировать четкую программу действий, сформировать приоритеты и перейти от "мутных" мероприятий, которые даже не имеют утвержденного в рамках исполнительного органа по делам молодежи внутреннего перечня, к комплексной или целевой программе. Все вышеизложенное не раз создавало прецеденты, что в общий объем финансирования по строке "Молодежная политика" попадали расходы мало относящиеся непосредственно к "молодежной политике", просто среди "мероприятий" всегда легче "затеряться", а отсутствие их перечня и нормативов затрат, давало возможность (в зависимости от настроения проверяющих структур) трактовать расходы по этим направлениям как целевые, так и как не целевые. Часто руководители органов по делам молодежи сначала не могли (в силу своей зависимости) противиться включению в их бюджет подобных статей расходов, а потом становились "заложниками" проверяющих органов.

Подобный подход к формированию бюджета, а главное "беззубость" молодежных лидеров приводил к негативному отношению к существованию отдельной строки расходов в бюджете на "молодежную политику" со стороны прежде всего законодательных органов региона и, как следствие, минимальный уровень финансирования этих расходов, отсутствие перспективы, трудное прохождение в бюджет. И если бы не обязанность соблюдения федерального законодательства, где за "молодежной политикой" закреплена собственная статья расходов, она "растворилась" в общей массе "Социальной политики".

Более подробно о фактическом состоянии бюджета по "Молодежной политике" на региональном и муниципальном уровнях мы остановимся в 8 разделе анализа.

7. Как формируется бюджет по “Молодежной политике” в Самарской области.

Экономические принципы формирования бюджета по "Молодежной политике" не известны. В настоящее время в Самарской области отсутствуют какие-либо контрольные показатели по направлениям деятельности в рамках "молодежной политики", внутриведомственный утвержденный перечень направлений деятельности, согласованные с финуправлением области нормативы затрат, применяемые в расчете на одного участника мероприятия или мероприятия в целом. Все это делает процесс формирования бюджета либо формальным (ориентировочная цифра спускается сверху), либо зависимым от предыдущего уровня и от общего экономического состояния региона. Формирование бюджета происходит кулуарно и отталкивается от необходимости финансирования подведомственных учреждений (опять же, без учета каких-либо нормативов) или финансирования заведомо известных "партнеров-исполнителей". Также применяется подход "процентного" распределения расходов по направлениям (Занятость – 45%, Досуг – 20% и т.д.) на усмотрение руководства органа по делам молодежи. Проект бюджета по молодежной политике ни разу не обсуждался, в его формировании не принимали участие сторонние организации или эксперты. Расшифровка статей расходов регионального бюджета по "молодежной политике", да и сам бюджет не публиковались. В целом бюджет по молодежной политике сформирован крайне неравномерно и непонятно, на местах, где идет непосредственная работа, средства практически отсутствуют (в районы города Самара по сметам выделяется от 45 до 50 тыс. рублей, при городском бюджете от 2 до 2,8 млн. рублей). Основная масса средств сконцентрирована в областном бюджете, но как она будет израсходована по территориям понять невозможно, и как региональные средства пересекаются с муниципальными и местными бюджетами на местах не известно.

8. “Молодежная политика” в бюджетах Самарской области, г. Самара, г. Тольятти за период 1997 - 2000 год. В цифрах и фактах.

Сравнительный анализ бюджетов.

Основной особенностью Самарского областного бюджета и бюджета г. Самара по разделу "Молодежная политика" является их относительная неизменность с течением времени. Сводные данные по годам с 1997 по 2000 год приведены в таблице в приложении.

В 1998 году в Самарской области был применен секвестр бюджета (областной бюджет был урезан почти на 28%) в тоже время расходы на содержание аппарата КДМ сократились всего на 23,4 %, а сам бюджет по "молодежной политике" на 29,7%. Расходы на содержание аппарата планомерно выросли с 4,8% до 7,6% от суммы бюджета, при этом сам бюджет в абсолютных цифрах практически не вырос, а в относительных сократился. За период с 1997 года по 2000 год доля "Молодежной политики" в общем объеме областного бюджета сократилась с 0,3% до 0,15%, что свидетельствует о неблагоприятной тенденции. Бюджет города Самара был более последователен и удерживал отношение (бюджет МП / бюджет города) на уровне 0,13-0,14 %., т.е. колебания бюджета по молодежной политике соответствовали состоянию городского бюджета. Исполнение бюджета по молодежной политике по областному бюджету было около 100%, за исключением 1998 года. Данные об исполнении бюджета г. Самара отсутствуют. В 1997, 1999 и 2000 годах в течение года происходило увеличение бюджета области, но на объемах финансирования молодежной политики это практически не сказалось.

Особую настороженность вызывает крайне низкий процент целевых программ в общем объеме "молодежного бюджета" (от 1 до 10%), это свидетельствует об отсутствии перспектив у данного направления и ставит его в положение финансирования по остаточному принципу. Город Тольятти единственная территория не получающая трансферты из областного бюджета, и проводящий финансирование молодежной политики в основном за счет муниципального бюджета. Объем бюджета по молодежной политике колеблется от 2,8 до 3,2 млн. рублей, учитывая, что население города меньше населения Самары, очевидно, что бюджетная обеспеченность на одного молодого человека в Тольятти выше на 18-20%. Единственная областная целевая программа в рамках молодежной политики принималась только в 1995 году. За 1997 –2000 годы при реализации мероприятий по молодежной политике бюджеты города Самары и области практически не пересекались, что свидетельствует об узковедомственной направленности финансовых потоков, заведомо известного распределения получателей средств и исполнителей мероприятий, "натянутых" отношений между регионом и муниципалитетом. Одними из немногих мероприятий, где проходило совместное финансирование были "Всероссийская студенческая весна" и "Грушинский фестиваль" авторской песни и то благодаря поддержки из средств федерального бюджета. В проекте "Всероссийская студенческая весна" активное участие принимала некоммерческая организация "Федерация студенческой молодежи". Оценить эффективность расходования бюджетных средств, выделявшихся на реализацию мероприятий по молодежной политике достаточно сложно, так как отсутствуют критерии, нормативы и т.д., но факт, что материально-техническая база предприятия (ГУП "АСЗМ") при ежегодном получении средств превышающем весь бюджет по молодежной политике г. Самара пришла в упадок наводит на грустные мысли. Общим выводом ситуации 1997-2000 годов можно считать: "Работали, как разрешали, делали что умели".

9. Межсекторное взаимодействие при реализации “Молодежной политики”.

В конце 2000 начале 2001 года развитие межсекторного взаимодействия при реализации отдельных направлений "молодежной политики" в Самарской области получило сильный поступательный импульс. До этого момента вся проводимая деятельность не отличалась осознанностью и целенаправленностью. В 1998-1999 годах предпринимались отдельные попытки реализовать ряд наиболее сложных направлений "молодежной политики" на основе партнерских  отношений с некоммерческими организациями (в частности при участии общественных организаций инвалидов). Ряд проектов, связанных в основном с проблемами занятости и трудоустройства молодежи, завершились успешно, но выявили ряд существенных недостатков, способных в дальнейшем свести результативность проводимой работы к нулю. Из наиболее заметных недостатков можно выделить следующие: отсутствие системности в проводимой работе, рассматривание партнерских отношений со стороны коммерческих структур только как получение льгот, а со стороны некоммерческих, как получение дополнительны финансовых ресурсов, отсутствие в некоммерческих организациях специалистов-практиков, способных самостоятельно работать в этом направлении, а главное отсутствие знаний и у тех и у других в области бюджетного законодательства и возможностей, которое оно предоставляет участникам партнерских отношений. Решающую роль в изменении ситуации сыграло участие ряда специалистов-практиков (благодаря информации поступившей от некоммерческой организации "Поволжье") в семинарах, проводимых центром "Стратегия". В ходе этих семинаров была получена недостающая информация, позволившая начать работу на совершенно другом качественном уровне, а объективные изменения на федеральном уровне и поворот руководства страны в сторону развития партнерских отношений 3-х секторов, ускорил процесс. Результатом произошедших событий явилось перетекание кадрового потенциала из коммерческих организаций, занимавшихся реализацией "молодежной политики" в некоммерческий сектор, создание команды специалистов совершенно нового уровня, совместивших в себе весь позитивный опыт работы коммерческих структур и новые знания и возможности некоммерческих организаций, что позволяет достаточно оптимистично смотреть на будущее "молодежной политики".  И очень логично, что лидерами в этом направлении стали участники семинаров центра "Стратегия".

Нельзя сказать, что все идет гладко в развитии межсекторного взаимодействия в сфере "молодежной политики", чем выше уровень государственной структуры (и как следствие больше объем финансовых средств, контролируемых ей), тем труднее она перестраивается. В настоящее время основным препятствием в развитии межсекторного взаимодействия в сфере "Молодежной политики" в Самарской области  является неконструктивная позиция, занятая руководителем Департамента по делам молодежи области. И как один из способов разрешить складывающуюся ситуацию, лидерами НКО рассматривается возможность озвучивание данной проблемы на общественных слушаниях.

Положительным моментом в решении возникающих проблем является упреждающая перестройка структур федерального уровня, способствующая ускорению процессов на региональном и муниципальном уровнях.

Впервые был проведен конкурс в рамках федеральной программы "Молодежь России 2001-2005 года" по реализации программ связанных именно с занятостью молодежи, в котором одним из условий было участие негосударственных некоммерческих организаций. Проведенный конкурс показал, как далеко стоят подавляющее большинство регионов от межсекторного взаимодействия в этом направлении. Из 42 регионов было только 4 общественные организации (один из них Самарская область), остальные были представлены органами по делам молодежи или государственными учреждениями. Уровень проектов, представленных на конкурс, подтвердил очень высокий уровень профессионализма специалистов некоммерческого сектора региона, что позволило им не получить ни одного замечания и быть рекомендованными к финансированию из средств федерального бюджета. При защите проекта крайне необходимыми оказались системные знания, полученные в ходе обучающих семинаров центра "Стратегия", и главным успехом защиты проекта явилось всеобщее признание экспертным советом конкурса его инновационного характера и рекомендация к распространению Самарского опыта на межрегиональный уровень. Успешное участие в конкурсе на федеральном уровне дает дополнительные возможности в благополучном разрешении вопросов и на региональном.

Одним из основных партнеров НКО в области задач содействия занятости молодежи может являться Федеральная государственная служба занятости населения (ФГСЗН)и ее структурные подразделения на местах.

Проведя прикладной анализ изменений в действующем законодательстве, системе финансирования и, как следствие, отсутствие опыта у ФГСЗН работы с бюджетными средствами, специалисты НКО обнаружили ряд "разрывов", которые просто необходимо кем-то заполнить. Полученные знания в области бюджетного процесса, бюджетного устройства и социального партнерства позволили в течение 1,5 месяцев "развернуть" данную структуру на тесное взаимодействие именно с НКО. Результатом проведенной работы стало заключение 2-х договоров между НКО и ФГСЗН на реализацию совместных социальных программ в области занятости молодежи, и в настоящее время к совместному финансированию этих направлений готовы присоединиться муниципальные структуры г. Самара, т.к. это единственный способ муниципалитета осуществить реальную работу в рамках своих скудных средств. Схема возможного взаимодействия с ФГСЗН представлена на схеме:

Успешная реализация намеченных мероприятий будет способствовать налаживанию долгосрочных и разносторонних отношений между различными структурами, реализующими отдельные мероприятия "молодежной политики".

10.  «Молодежная политика» в бюджете 2001 года (Самарская область и г. Самара)

Бюджеты 2001 года Самарской области и г. Самара качественно мало чем отличаются от предыдущих периодов. Единственным положительным моментом можно считать увеличение открытой информации о бюджете г. Самара и публикация его в более-менее читабельном виде, когда его можно проанализировать. Впервые в бюджет по молодежной политике вошли "Капитальные расходы" в виде капитального ремонта в сумме 154 тыс. рублей, в тоже время в разделе "Лимиты капитальных вложений" обнаружить эту сумму не удалось и кто ее получит, и на что она пойдет неясно. Областной бюджет по молодежной политике остался практически неизменным, лишь опять возросла доля административных расходов и достигла 7,8%.

Распределение бюджета г. Самара на 2001 год по статье "Молодежная политика".

1. Молодежный центр "Диалог" – 769,0 тыс. рублей

2. "Оперативный отряд молодежи" – 345,0 тыс. рублей

3. Организация молодежного досуга – 320,0 тыс. рублей

4. "Центр юридической помощи молодежи" – 300,0 тыс. рублей

5. Информационное обеспечение молодежной политики – 200,0 тыс. рублей

6. Трудоустройство подростков на летний период – 180,0 тыс. рублей

7. Занятость молодежи – 100,0 тыс. рублей

8. Организация работы по месту жительства – 90,0 тыс. рублей

9. Международное сотрудничество – 50,0 тыс. рублей

10. Работа по снижению молодежной преступности – 20,0 тыс. рублей

11. Поддержка молодежных объединений – 15,0 тыс. рублей

12. Поддержка одаренной молодежи – 15,0 тыс. рублей

Финансирование районных отделов по делам
молодежи города Самары (9 районов) - 450,0 тыс. рублей.

Попробуем проанализировать вышеизложенную информацию

Из имеющейся информации становится ясно, что около половины всех бюджетных средств уходит на содержание так называемых подведомственных учреждений (1414 тыс. руб.). Это пункты 1, 2, 4 из перечня направлений расходования бюджетных средств. Организации, которые выступают в качестве получателей бюджетных средств и исполнителей работ находятся в организационно-правовой форме "Муниципального учреждения", т.е. организации полностью зависимой и контролируемой собственником. Таким образом, любые другие организации, находящиеся на территории г. Самара не имеют возможности принимать участие в реализации мероприятий по молодежной политике (деньги уже распределены). Нельзя не отметить, объемы финансирования, выделяемые данным структурам, все они превышают предельную сумму на данный период в размере 200 тысяч рублей (см. ст. 67-71 Бюджетного кодекса РФ) когда для получения бюджетных средств необходимо заключение государственного контракта, который в свою очередь предполагает конкурсную процедуру. На муниципальном уровне непонятна ситуация с выполнением решения Самарской городской Думы № 165 от 16.07.98 г. и Постановления главы города Самары № 267 от 15.07.98 г. "О формировании, финансировании и размещении муниципального заказа", которы ограничивших муниципальный заказ размером в 300 МРОТ. 450 тыс. рублей направляются непосредственно в ОДМ районов города или по 50 тыс. рублей в каждый район города. Учитывая, что численность молодежи, проживающей в одном районе (Куйбышевский) отличается от другого (Промышленный) в 2,5 раза, такой подход к распределению бюджетных средств носит чисто формальный принцип "всем сестрам по серьгам" и никакую реальную деятельность организовать на такие средства ни один район не сможет. Оставшиеся 990 тыс. рублей не имеют конкретных получателей, и следовательно, будут расходоваться по усмотрению руководства КДМ г. Самара. В тоже время вызывает вопрос разделение статей "Занятость молодежи" и "Трудоустройство подростков на летний период", которые, объективно, должны составлять одно целое. Какой смысл вкладывается в статью расходов  " Организация работы по месту жительства" и какие мероприятия и кем в этом случае реализуются, также трудно понять. Около 8% бюджета уйдет на "Информационное обеспечение молодежной политики", на что будут потрачены средства, останется загадкой.

11.  Место НКО в бюджетном процессе Самарской области (реальная ситуация и перспективы 2002 года).

В течение 2001 года рядом наиболее подготовленных НКО будет продолжена деятельность по активному участию третьего сектора на всех стадиях бюджетного процесса. 10 апреля 2001 года представители НКО приняли участие в заседании "Круглого стола" по вопросу принятия во втором чтении областного Закона "О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Самарской области". Налаживаются прочные партнерские отношения с ведущими представителями Законодательных органов области и в первую очередь отвечающими за социальную сферу, где потенциальная роль участия НКО наиболее высока. Учитывая грядущие выборы в Губернскую Думу в конце 2001 года законодатели более внимательно относятся к предложениям, исходящим от НКО, а сильно возросший профессиональный уровень специалистов НКО позволяет на равных вести диалог с законодательной властью. Хуже обстоят дела в общении с исполнительной властью, здесь наиболее реально успешно пройти сначала муниципальный уровень. Показательными должны стать общественные слушания, посвященные теме взаимодействия государственных структур и НКО при реализации социальных программ. Продолжается разработка (специалистами НКО) целевой программы по занятости молодежи, проект которой планируется представить к июлю 2001 года. Ситуация 2002 года в значительной мере будет определяться следующими факторами:

активностью федеральных структур в развитии межсекторного взаимодействия;

результатами выборов мэра г. Самара летом 2001 года и выборов в Губернскую Думу в конце 2001 года.

Активная работа НКО "Поволжье" в направлении развития некоммерческого сектора в пределах Приволжского федерального округа и получение одним из лидеров НКО статуса Всероссийской организации, открывают новые перспективы.

12. Может ли «молодежная политика» в целом или отдельные ее направления стать «социальным заказом» в регионе.

Учитывая значимость обозначенной проблемы, ее социальную направленность можно сделать однозначный вывод: "Молодежная политика" может и должна стать социальным заказом в регионе. Для этого есть все возможности, необходимо только кропотливо и последовательно работать в данном направлении, вовлекая новые НКО в процесс, повышая их профессиональный уровень и степень мотивации.

ПРИЛОЖЕНИЯ

Сводная таблица по бюджетам Самарской области и г. Самара (в тысячах рублях)

Год
Областной бюджет
Бюджет г. Самара


Всего
Молодежная  политика.
Всего
Мол.Пол.


План
Факт
План
Факт
Меро-прия-тия
Содер-жание
Целе-вые прог-раммы



1997
3850394
3901065
11635
11635
11075
560
240
1419323
2550

1998
5360003
3864581
11675
8 226
11075
458
1040
1960089
2312

1999
5817071
6672658
10731
10966
10126
690

1494354
2207

2000
7527717
8253030
11166
11200
10351
849

2085782
2692

Дружинин П.В.

АНАЛИЗ МЕЖБЮДЖЕТНЫХ ОТНОШЕНИЙ В КАРЕЛИИ В 90-Х ГОДАХ

1. Актуальность для Карелии и Петрозаводска. 

Проблема межбюджетных отношений является одной из наиболее сложных. При принятии региональных бюджетов возникает множество конфликтов. Часть из них решается принятием новых и усовершенствованием существующих законов, часть – согласительными процедурами, когда обе стороны идут на взаимные уступки. Во многих случаях, к сожалению, региональная власть проводит свое решение, игнорируя предложения представителей муниципальных образований. 

В 1999-2000 гг. власти Республики Карелия (РК) стали переходить к новой системе межбюджетных отношений, лучше учитывающей особенности территорий, дающей местному самоуправлению больше возможностей для активных действий по развитию территорий. Но при принятии бюджета на 2001 г. действия Минфина РК и Правительства РК были направлены не на поиск согласия, а на проталкивание силой своего варианта бюджета через региональный парламент – Законодательное Собрание. Возможность такого шага обеспечивается тем, что Палата Представителей, принимающая бюджет, в основном, состоит из зависимых от Правительства глав муниципальных образований и предприятий. Вторая палата Законодательного Собрания (Палата Республики), как показал процесс принятия бюджета в 2001 г., может быть отстранена от обсуждения и внесения поправок в бюджет. Депутаты, работающие на постоянной основе смогли только высказать свое отношение к бюджету, причем уже после его принятия [13,17]. 

Обострение ситуации в 2001 г. произошло из-за очередного этапа налоговой реформы. Сокращение налогового бремени предприятий произошло, но при этом поступление налогов в Федеральный бюджет не уменьшилось. Сокращение произошло за счет региональных бюджетов. Власти субъектов в свою очередь перераспределили доходы в свою пользу. Местное самоуправление оказалось крайним. В результате доходы муниципальных образований значительно уменьшились. В начале 2001 г. власти многих муниципальных образований оказались перед дилеммой - либо не платить зарплату, либо не топить.

2. Межбюджетные отношения в других странах.

В разных странах сложились различные системы разработки и согласования бюджетов и перераспределения средств. Во Франции дотации распределяются между территориями в соответствии с численностью населения - 40% всей суммы, с богатством населения (стоимость жилья и доходы населения) - 37.5%, количества общественного жилья для бедных – 13.5%, число учащихся – 4.5% и протяженность дорог – 4.5% [2]. При использовании данных критериев дотации Петрозаводска были бы существенно больше, чем по законам РК. Надо отметить, что в РК учитывается из перечисленных только один критерий, связанный с образованием. 

В Германии осуществляется активное перераспределение средств между территориями, гарантирующее выравнивание финансового потенциала, определяемого через налоговые поступления (на разных этапах выравнивания разные показатели). Для земель минимальный уровень – 99.5% от среднего по стране. При превышении среднего показателя более чем на 10%, почти весь прирост (80%) изымается. В таком случае могут теряться стимулы для развития и развиваться иждивенчество. В развитых странах доходы достаточны для обеспечения не только минимальных стандартов, но и для предоставления дополнительных услуг. В РФ и РК бюджетные доходы не могут обеспечить даже минимальный набор услуг, которые население получало еще лет 10-15 назад (в РК минимальные стандарты финансируются только на 70%). Поэтому для РФ и РК важно не только выравнивание, но и создание системы стимулов для экономического развития муниципальных образований, поэтому сложившийся в Германии подход вряд ли подходит для РК. 

Больше способствовало бы развитию инициативы местных властей использования опыта Китая, когда власти региона не вмешивается в дела местной власти и практически не учитывают при определении трансфертов местные доходы [4].

3. Законодательство РФ в области межбюджетных отношений. 

Принятие Бюджетного кодекса РФ систематизировало и упорядочило бюджетный процесс, но одновременно создало много проблем. Вместе с ним должны были быть приняты и федеральные законы, конкретизирующие отдельные этапы бюджетного процесса. Но для некоторых из них нет даже проектов. Поэтому и законы субъектов при отсутствии соответствующих федеральных могут быть оспорены. Примером является конфликт при принятии бюджета РК на 2001 г.

Бюджетный кодекс определил основные принципы межбюджетных отношений, среди которых – равенство бюджетных прав муниципальных образований и выравнивание уровней минимальной бюджетной обеспеченности муниципальных образований [1]. Из бюджета субъекта РФ предоставляется помощь на выравнивание уровня минимальной бюджетной обеспеченности муниципальных образований с целью обеспечения финансирования минимальных государственных социальных стандартов. В РК принят закон «О государственных минимальных социальных стандартах, социальных и финансовых нормативах» в соответствии с которым оказывается финансовая помощь муниципальным образованиям [13].

Законом о федеральном бюджете на 2001 г. была предусмотрена финансовая помощь на финансирование целевых расходов, предусмотренных федеральными целевыми программами и федеральными законами. В бюджете Петрозаводска появились субвенции на реализацию федерального закона «О социальной защите инвалидов в РФ» и дотации на реализацию федерального закона «О ветеранах». Но этих средств мало – примерно 3.5% доходов городского бюджета. За их счет удастся лишь частично компенсировать расходы города на льготы по транспорту и жилищно-коммунальному хозяйству, причем лишь двум из нескольких десятков категорий льготников [17]. 

В РФ фактически сохраняются правовые основы централизованной системы [5]. Значительная часть доходов и расходных полномочий субнациональных властей регламентируется федеральными властями. Федеральное министерство собирает все виды налогов, основная часть их поступает в федеральное казначейство и им расщепляется между бюджетами разных уровней. Федеральные власти ежегодно устанавливают нормативы отчислений от основных налогов в бюджеты регионов. 

Расщепляемые налоги в РФ в 1997-2000 гг. составляли 50-60% региональных доходов и 52-56% местных доходов (из них регулирующие, для которых налоговые ставки и нормативы расщепления устанавливаются ежегодно властями более высокого уровня – 23-31% для регионального бюджета и 38-42% для местного бюджета). Поступления из бюджетов других уровней и внебюджетных фондов составляют 18-30% для региональных бюджетов и 25-32% для местных бюджетов. Налоговые доходы, по которым налоговые ставки, база налогообложения и налоговые льготы устанавливаются децентрализовано (рамки определены федеральным законодательством), составляют лишь 13-18% для региональных бюджетов и 8-15% для местных бюджетов [5]. Фактически только 1/7 часть доходов местного бюджета – это собственные доходы. Говорить в такой ситуации о самостоятельности местного самоуправления сложно.

Налоговый кодекс ввел дополнительные ограничения для субнациональных властей, сократив перечень региональных и местных налогов и возможности управления ими. Постепенно ограничиваются возможности субнациональных властей и по предоставлению льгот по федеральным налогам в части зачисляемой в их бюджеты.

Российским законодательством за местным самоуправлением закреплены расходы на местные органы власти, находящиеся в их собственности учреждения и организации, субсидии жилищно-коммунальному хозяйству и транспорту и часть совместных расходов. К совместным расходам относятся образование (самая большая статья расходов в Петрозаводске), здравоохранение и социальная политика. В данном случае объем и структура расходов определяются на федеральном уровне. В результате, поскольку возможности территорий разные, во многих муниципальных образованиях уже в начале 90-х годов появились долги по зарплате в этих сферах. Правительство РК для сокращения долгов ввело жесткие ограничения по расходованию средств местными администрациями, обязав их 60% получаемых средств направлять на выплату работникам бюджетной сферы и уплату долгов государственным внебюджетным фондам. 

В 90-х годах было принято много федеральных и региональных законов не обеспеченных доходными источниками. На местные бюджеты оказались возложены обязательства по федеральным законам, прежде всего связанные с льготами по оплате жилищно-коммунальных, транспортных и других услуг. Лишь в 2001 г. по двум из нескольких десятков федеральных законов средства из федерального бюджета стали поступать в местные бюджеты.

Налоговый кодекс в 2001 г. сократил налоговое бремя на предприятия и население. Но все это за счет  местного самоуправления – по оценке городской администрации доходы Петрозаводска сократились примерно на 30%. Некоторое увеличение помощи местным бюджетам ситуацию не улучшит (табл. 1).

Таблица 1

Финансовая поддержка муниципальных образований в проектах бюджета Карелии, млн.руб

Год
Доходы бюджета, млн.руб
Расходы бюджета, млн.руб
Финансовая поддержка

 бюджетов других уровней

1995
623
670
167
24.9%

1996
1189
1451
251
17.3%

1997
1221
1404
338
24.1%

1998
1479
1653
247
14.9%

1999 (вариант, принятый 22.03)
1318
1839
342
18.6%

1999 (вариант, принятый 30.12)
1789
2280
418
18.3%

2000
2133
2224
416
18.7%

2001
3648
3992
826
20.7%

4. Межбюджетные отношения в различных регионах. 

Действующее законодательство, позволяющее вышестоящим властям ежегодно менять нормативы расщепления налоговых доходов между уровнями бюджетной системы, превращает разделение доходов в неэффективный и политизированный процесс. Местное самоуправление не имеет надежных, независимых источников доходов. Наиболее сложные отношения складываются между властями региона и региональной столицы [4,5,6].

Анализ бюджетных взаимоотношений между региональными и местными властями показывает, что в России во многих регионах отсутствуют стимулы для активной деятельности местных властей и развития предпринимательства. Практически любое увеличение собственных доходов приводит к погашающим изменениям в регулирующих доходах. Местные доходы в основном зависят от способности местной администрации отстаивать свои интересы в переговорах и в значительно меньшей степени от усилий по увеличению собственных доходов. Активная деятельность по сбору налогов в данном году приводит к изменению в разделении регулирующих налогов и уменьшению трансфертов в следующем. Региональные власти выравнивают все районы и города по каким-либо показателям ежегодно, учитывая все доходы местного самоуправления (расчеты проводятся, как правило, по базе прошлого года). Положение постепенно улучшается, но очень медленно.

Проведенный в работе [4] анализ бюджетов 35 крупных городов России (из них 29 областных центров) показал, что “региональная администрация сокращает трансферты местным органам власти и снижает положенную им часть регулирующих налогов, когда город собирает больше налогов самостоятельно” - 90% из каждого дополнительного рубля изымается. Показано, что скорость формирования частного сектора пропорциональна более высокому уровню бюджетной независимости местного самоуправления от региональной администрации. При этом местные власти расходуют деньги более эффективно, относительно меньшая часть тратится на субсидии и большая - на образование, здравоохранение и другие общественные блага. 

Как уже указывалось, выравнивание доходов должно стимулировать экономическое развитие депрессивных территорий. Наиболее удачно система льгот для депрессивных территорий была разработана в Новгородской области. Инвесторы освобождались от большинства налогов, им даже компенсировались расходы по федеральным налогам. Но результаты оказались не слишком большими – инвестиции все равно приходили в более развитые и удобно расположенные территории. Отсутствие необходимой инфраструктуры и низкое качество жизни в периферийных районах невозможно компенсировать временными налоговыми льготами. Вечных льгот не бывает, и после их окончания неприбыльные производства приходится закрывать. В РК таких примеров много – в начале 90-х годов в РК за счет средств федерального бюджета действовал Фонд развития и реконструкции народного хозяйства.

Значит, на втором этапе надо переходить к другой системе. Проект должен делать местный предприниматель за счет специального регионального инвестиционного фонда, проект должен быть инновационным и основанным на использовании местных ресурсов, например переработка сельхозпродукции или лесопродукции по западным технологиям. Тогда производство прибыльно, продукция конкурентоспособна на российском и европейском рынках и бюджет муниципального образования получит существенную прибавку. Подобный подход может использоваться и для развития отдельных территорий РК – Пудожского и Медвежьегорского районов и Вепсской национальной волости. На территории Лахденпохского района (благодаря приграничному положению без льгот) фирме «Нординтерхаус» удалось реализовать подобный проект. Но правительство РК вместо поддержки предприняло шаги, которые могут привести к закрытию предприятия. Вместо комплексной переработки сырья в районе оно будет вывозиться другим предприятием для переработки в Финляндию. 

5. Законодательство РК о межбюджетных отношениях. 

В январе 1992 г. был принят закон “О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в РК” (вторая редакция принята в апреле 1997 г.), который определил  бюджетную обеспеченность, бюджетное регулирование и механизм рассмотрения разногласий между органами местного самоуправления и Министерством финансов РК. Закон определил, что претендовать на субвенции из бюджета РК могут муниципальные образования имеющие бюджетную обеспеченность менее 95% от среднереспубликанской.  

В марте 2000 г. Палата Республики РК приняла Закон РК «О государственных минимальных социальных стандартах, социальных и финансовых нормативах» и на его основе стали разрабатывать бюджет РК и бюджеты муниципальных образований. В начале 2001 г. был  внесен протес прокурора на данный закон, поскольку государственные гарантии в социальной сфере должны обеспечивать не карельские, а российские власти. В региональном законе должна идти речь о региональных стандартах. Рабочая группа готовит новый вариант закона и в мае 2001 г. представители Прокуратуры, Законодательного собрания и рабочая группа решат вопрос о дальнейшей судьбе закона. Он может претерпеть косметические изменения (замена термина государственные на региональные), и возможно будет происходить его кардинальное изменение с учетом опыта 2000-2001 гг. 

Минимальные социальные стандарты были установлены для решения следующих задач:

- нормативного обеспечения формирования и использования бюджетных и внебюджетных средств на социальные нужды;

- обеспечения государственной поддержки развития социальной сферы;

- оценки уровня жизни населения РК и муниципальных образований;

- разработки и реализации государственной социальной и экономической политики, республиканских и муниципальных программ, концепций и прогнозов.

Важнейшими принципами формирования и применения минимальных социальных стандартов являются:

- обоснованность установления и применения минимальных социальных стандартов, социальных и финансовых нормативов с учетом социально-экономической ситуации в РК, региональных и местных экономических, социальных, экологических, демографических, национальных, природно-климатических и других факторов и условий;

- обеспечение общедоступности социальных услуг;

- целевое, адресное и подушевое финансовое обеспечение минимальных социальных стандартов;

- прозрачность финансирования обеспечения минимальных социальных стандартов, социальных и финансовых нормативов;

- законодательное закрепление минимальных социальных стандартов, социальных и финансовых нормативов;

- широкая информированность населения о формировании системы минимальных социальных стандартов, социальных и финансовых нормативов;

- ответственность органов власти РК и органов местного самоуправления за соблюдение минимальных социальных стандартов, социальных и финансовых нормативов.

Не все из этих принципов реализованы, сами стандарты вызывают споры, отдельные нормативы невыполнимы. Минимальные социальные стандарты должны пересматриваться раз в три года, а финансовые - ежегодно. 

В законе перечислены области и сферы, в которых устанавливаются минимальные социальные стандарты и они определены для образования, здравоохранения, культуры, социального обслуживания, физической культуры и спорта, жилищно-коммунального хозяйства, функционирования органов местного самоуправления, капитального ремонта, связи и транспортного обеспечения. Отсутствуют нормативы по правоохранительной деятельности, благоустройству территории и капитальным вложениям в жилищное строительство. 

В то же время для Петрозаводска важны и составляют существенную долю расходов именно благоустройство территории и правоохранительная деятельность, необходимо вести жилищное строительство. Кроме того, функции столицы тоже, возможно требуют дополнительного финансового обеспечения.

Для образования нормативы детально определены - выделено 8 типов учреждений (дошкольные образовательные учреждения, общеобразовательные школы, ...) и для каждого из них определена наполняемость. Рассчитаны поправочные коэффициенты для районов по каждому типу учреждений и определены минимальные средние финансовые нормативы на одного обучаемого (или группу). На основе этих данных зная количество детей и сеть образовательных учреждений можно оценить потребность муниципального образования в финансовых ресурсах.

Аналогичные таблицы существуют для здравоохранения, культуры, социального обслуживания населения и физкультуры и спорта. Для органов местного самоуправления определен норматив минимальной численности и минимальный финансовый норматив, но они не опубликованы.

Для жилищно-коммунального хозяйства не рассматривались финансовые нормативы. В законе определены только социальная норма площади жилья, доля платежей граждан (которая была пересмотрена уже в ходе утверждения бюджета), максимально допустимая доля собственных расходов граждан в совокупном доходе семьи (для оценки объема жилищных субсидий) и норматив предельной стоимости предоставляемы жилищно-коммунальных услуг на единицу общей площади. Фактически в этой сфере сохраняется старый порядок расчета расходов, видимо из-за значительных различий территорий, наличия специфических характеристик и сложности создания единой системы.

На капитальный ремонт в области социальной сферы в законе определяется единый финансовый норматив в расчете на 1 куб.м здания. Самый простой подход видимо и самый реальный. По настоянию депутатов появились пункты о бесплатном телефоне, регулярной почтовой связи и регулярном транспортном обслуживании всех сельских поселений. Это было нереально даже в богатые советские времена. Проблема обеспечения мелких населенных пунктов всем необходимым тогда решалась через их закрытие. 

Данный закон в какой-то степени стимулирует активность районов и городов, их саморазвитие, стремление привлечь инвестиции. В первую очередь это касается промышленно развитых муниципальных образований. Но для большинства территорий даже минимальные финансовые нормативы недостижимы и их активность в данном году приведет в следующем к уменьшению финансовой помощи. Так что проблема иждивенчества слаборазвитых муниципальных образований пока не решена. В феврале 2000 г. Палата Республики Законодательного собрания приняла закон “О бюджете развития РК”. Его эффект может проявиться через несколько лет. Необходимо отметить, что определяющий фактор – методика и качество экспертизы проектов, система их отбора. Предыдущий опыт властей РК (Фонд развития и реконструкции народного хозяйства) был неудачным.

6. Межбюджетные отношения в РК в 90-е годы. 

До принятия Закона РК «О государственных минимальных социальных стандартах, социальных и финансовых нормативах» бюджетное выравнивание осуществлялось ежегодно исходя из расходов предыдущего года и выравнивания бюджетной обеспеченности. Нормативы распределения налогов определялись на один год и по каждому району индивидуально (Табл.2). Особенно значительные колебания по налогу на добавленную стоимость (НДС). Надо также отметить, что постепенно нормативы местных бюджетов уменьшаются, хотя в 1997 г. в некоторых районах они возросли. В таблицах 2,3,4,5 районы следуют в соответствии с налоговыми доходами на душу населения в 2000 г.

 Таблица 2

Нормативы зачисления налогов в местный бюджет

Район (город)
НДС


Налог на прибыль


1995
1996
1997
1998
1995
1996
1997
1998

Костомукша
0
3
3
3
0
5
5
5

Кондопожский
25
7
7
6
5
1
0
0

Сегежский
25
20
20
5
18
12
12
5

Питкярантский
25
10
10
5
22
22
22
5

Прионежский
25
25
25
5
12
15
15
5

Муезерский
20
3
10
5
9
15
15
5

Кемский
22
20
20
5
22
22
22
5

Петрозаводск
25
20
20
10
9
9
9
7

Суоярвский
25
23
23
5
9
10
10
5

Калевальский
25
10
10
5
22
22
22
5

Пудожский
10
5
10
10
9
10
10
5

Лоухский
23
5
10
5
9
22
22
5

Беломорский
25
3
10
5
22
22
22
5

Сортавала
25
20
20
10
22
22
22
5

Пряжинский
25
5
10
5
22
22
22
5

Медвежьегорский
25
25
25
10
22
22
22
5

Вепсская волость 
25
25
25
5
22
22
22
5

Лахденпохский
25
25
25
5
22
22
22
5

Олонецкий
25
25
25
10
22
22
22
5

Раньше расходная часть бюджета рассчитывалась исходя из фактических расходов предыдущего года. В такой ситуации невыгодно экономить – сэкономленные средства могли привести к уменьшению поступления средств из республиканского бюджета в следующем году.

Поэтому в Карелии между региональными и местными властями отсутствовали стимулы для активной деятельности местных властей и развития предпринимательства. Местные финансовые органы в Карелии, как и везде, старались “спрятать” свои доходы, чтобы получить как можно больше средств из республиканского бюджета. При этом крупные города не были заинтересованы в увеличении налоговых сборов - средства из Петрозаводска, Кондопоги и Костомукши тут же уйдут в другие районы. Те же в свою очередь не были заинтересованы в активизации своей работы - проще ничего не делая просить деньги у республиканских органов и их же потом обвинять - “мало дали”. Индикатором этого процесса является развитие предпринимательства в республике и в районах (городах), пик, которого пришелся на 1994 г., а затем ни количество предприятий, ни количество занятых практически не увеличивалось.

Принятая в республике Концепция социально-экономического развития Республики Карелия на 1999-2010 гг. [10], отметила необходимость совершенствования межбюджетных отношений. Проводившиеся в 1997-1999 гг. местной администрацией г. Петрозаводска, Правительством Карелии, научными и общественными организациями семинары позволили сформулировать основные предложения к концепции разработки местных бюджетов и их взаимоотношениям с республиканским бюджетом. 

Была осознана необходимость разработки и принятия законов, которые бы четко определили методику формирования бюджета в республике и межбюджетные отношения. Прежде всего, законы РК должны были определить минимальные социальные стандарты и финансовые нормативы, порядок формирования и использования специального фонда для финансовой поддержки самоуправляющихся территорий и порядок финансирования государственных функций на самоуправляющихся территориях. Местный бюджет, построенный на этих законах должен быть сбалансированным, бездефицитным и реальным. Причем предполагалось, что в результате экономического роста минимальные социальные стандарты будут постепенно возрастать.

Предлагалось [7],  что бюджет района (города) должен состоять из двух частей - собственно бюджета местного самоуправления и бюджета государственных функций, осуществляемых на территории района (города). В соответствии с законом о стандартах республиканские (и федеральные) органы передают средства на финансирование выполнения государственных функций. Возможны варианты - передаются лишь зарплата с начислениями (точка зрения республиканских органов) или все необходимые средства, включая незащищенные статьи. В любом случае утвержденные социальные стандарты должны соответствовать реальным финансовым возможностям республики. 

Бюджет местного самоуправления должен финансировать выполнение всех своих функций, прежде всего муниципального жилого фонда и муниципальных учреждений. Если собственных доходов хватает на все эти нужды, то избыток не должен изыматься, по крайней мере, в ближайшие 5-10 лет. Но такая ситуация пока нереальна, обычно существует значительный дефицит. Поэтому необходимы средства специального фонда для финансовой поддержки самоуправляющихся территорий. Объем средств, передаваемый различным районам (городам) должен определять на основе утвержденных социальных стандартов. Распределение налогов между республиканским и местными бюджетами должно происходить по стабильным в течение четырех-пяти лет нормативам, чтобы у местных властей были стимулы для поддержки развития предпринимательства и увеличения собственных доходов. 

Один из основных принципов разработки и принятия бюджета - гласность, информирование населения и общественных организаций в ходе его разработки и принятия.

На основе обсуждения предлагался регламент принятия бюджета РК на очередной год:

1. Принятие Концепции социально-экономического развития Республики Карелия на 10 лет и концепций (программ) развития районов (городов) республики.

2. Принятие плана-прогноза социально-экономического развития Республики Карелия и районов (городов) республики на очередные четыре года и определение нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов в бюджет местного самоуправления на последний (четвертый) год. На предыдущие годы нормативы не должны меняться.

3. Принятие (изменение) Законов РК регулирующих финансирование государственных функциях на самоуправляющихся территориях, определяющих финансовые основы местного самоуправления, определяющих минимальные социальные стандарты и финансовые нормативы, определяющих порядок формирования и использования специального фонда финансовой поддержки самоуправляющихся территорий”.

4. Принятие Закона РК “О республиканском бюджете на следующий год и прогнозе бюджета на очередные четыре года”

5. Принятие бюджета местного самоуправления следующий год и прогноз бюджета на очередные четыре года.

Частично данные предложения были реализованы при разработке бюджетов 2000-2001 гг. Были приняты новые законы и изменены действующие, правда, не все. Доходы между региональным и местным бюджетом стали делить в соотношении 50:50. Но два года показали, что этот подход не самый лучший. В 2000 г. примерно 2/3 прибыли экономики республики дали три предприятия ЦБП (в основном АО «Кондопога»). Соответственно и обеспеченность доходами местного бюджета в Кондопожском районе очень высокая.  В 2001 г. налог на прибыль был полностью оставлен в бюджете РК. Такой подход позволил избежать возвращения к индивидуальным нормативам распределения налогов.

В 1999 г. проводился эксперимент в Олонецком районе. Все собираемые налоги оставались в районе (кроме федеральных) и, кроме того, район получал средства из республиканского бюджета. Ситуация в районе улучшилась, но скорее всего это связано с началом экономического роста в РК и реализацией при поддержке правительства проекта в п. Ильинском (Ильинский лесозавод). В 2000 г. после окончания эксперимента положение в районе ухудшилось, и он оказался на последнем месте в РК по налоговым поступлениям на душу населения.

Более удачным был проект, разработанный для Вепсской волости. В 2000 г. началась реализация правительственной программы РЕСУРС, и налоговые поступления почти удвоились. Добиться этого удалось не за счет льгот или привлечения внешних инвесторов, а за счет организационных мероприятий. Небольшая слабозаселенная территория, около 50 предприятий – все можно проконтролировать. Предприятия (или их филиалы) обязали зарегистрироваться в волости, отражать в отчетности реальное производство и зарплату, провели лесные аукционы. Дальнейшее развитие будет связано уже с реализацией инвестиционных проектов.

Необходимо отметить взаимосвязь экономической ситуации и межбюджетных отношений. В период начала экономического роста надо поддерживать наиболее активные муниципальные образования, давать определенные льготы развивающимся предприятиям, инновационным проектам в наиболее перспективных сферах. В условиях длительного и стабильного экономического роста главным становится выравнивание муниципальных образований, как в Германии.

7. Особенности районов (городов) Карелии.

Муниципальные образования РК значительно различаются по экономическому развитию и доходам. РК примерно 2/3 промышленной продукции экспортирует. При значительной разнице цен в России и Европе предприятия, работающие на внешний и внутренний рынок, различаются по рентабельности и по платежам в бюджет. Примерно 2/3 всей прибыли карельской экономики дают три предприятия целлюлозно-бумажной промышленности. Соответственно районы, где они находятся, по налоговым поступлениям на душу населения занимают 2,3 и 4 места в РК. Лидирует Костомукша, где находится предприятие черной металлургии, примерно 40% продукции которого экспортируется. Надо отметить, что предприятия РК экспортируют в основном сырье, а цены на него нестабильны в Европе. Поэтому можно заметить в таблице 3 падение налоговых доходов в Муезерском районе, предприятия которого вывозят необработанные лесоматериалы в Финляндию. 

Таблица 3

Налоговые поступления в бюджеты различных уровней на душу населения

Район


1999 год
2000 год

Костомукша
11.68
10.81

Кондопожский
9.68
9.96

Сегежский
4.82
9.66

Питкярантский
4.12
8.3

Прионежский
5.44
8.14

Муезерский
7.21
6.19

Кемский
3.72
5.79

Петрозаводск
4.32
5.67

Суоярвский
5.3
5.46

Калевальский
4.8
5.1

Пудожский
3
4.58

Лоухский
4.48
4.54

Беломорский
3.3
4.45

Сортавала
3.08
4.14

Пряжинский
3
3.47

Медвежьегорский
2.18
2.98

Вепсская волость 
1.64
2.96

Лахденпохский
2.68
2.83

Олонецкий
2.33
2.29

Карелия в целом
4.69
6.23

В конце списка самые бедные муниципальные образования – пять сельскохозяйственных районов. Различие доходов на душу населения территорий несколько уменьшилось (1999 г. – в 7 раз, 2000 г. – в 5 раз), но все же велико. При разработке бюджета на 2001 г. пришлось отойти от правила деления налогов в соотношении 50:50 между республиканским и местным бюджетами. Налог на прибыль был полностью зачислен в бюджет РК. Иначе доходы наиболее богатых муниципальных образований намного превышали бы средние по Карелии, а большинство сельских районов смогло бы профинансировать минимальные социальные стандарты на 40-60%. Бюджет РК получил дополнительно 380 млн.руб или почти половину объема финансовой помощи муниципальным образованиям в бюджете РК.

В таблице 4 показаны доходы и расходы местных бюджетов. В 1999 г. треть всей финансовой помощи пришлась на 3 района, один из которых – приграничный с пунктом перехода границы и развитой теневой экономикой, второй богат природными ресурсами и третий – промышленно развитый, только начинал выходить из разрухи.

Таблица 4

Доходы и расходы местных бюджетов, млн.руб.


Собственные доходы
Расходы
Объем финансовой помощи


1999 год
2000 год
1999 год
2000 год
1999 год

Костомукша
159
182
152
212
2

Кондопожский
211
241
208
262
4

Сегежский
118
218
155
248
50

Питкярантский
43
93
77
118
24

Прионежский
39
63
64
74
17

Муезерский
44
46
66
67
19

Кемский
37
63
55
89
10

Петрозаводск
521
652
577
737
30

Суоярвский
54
53
82
89
26

Калевальский
17
19
32
31
8

Пудожский
34
48
72
96
35

Лоухский
40
46
64
63
21

Беломорский
43
60
84
110
35

Сортавала
46
66
104
129
50

Пряжинский
20
31
42
57
18

Медвежьегорский
42
57
102
133
57

Вепсская волость 
2.8
4.5
9.5
15.7 
5.4

Лахденпохский
18
22
46
57
24

Олонецкий
37
37
53
55
11

Карелия в целом
1792
2319
2035
2480
444

Если рассматривать расходы местных бюджетов на душу населения, то в 2000 г. последние по обеспеченности – г. Петрозаводск и Олонецкий район, руководители которых оказались в оппозиции к руководству РК. Петрозаводск получил в 2000 г. самый маленький объем финансовой помощи на душу населения, и занимая 8 место по доходам на душу населения оказался на предпоследнем 18 по расходам. Вепсская волость в 2000 г. занимала по собственным доходам 17 место, а по расходам – 4 место. В Лоухском и Калевальском районах несмотря на рост собственных доходов расходы уменьшились в 2000 г.

Таблица 5

Собственные доходы и расходы местных бюджетов на душу населения, тыс.руб.


1999 год
2000 год


доходы
расходы
доходы
расходы

Костомукша
4.92
4.71
5.63
6.56

Кондопожский
4.43
4.37
5.06
5.5

Сегежский
2.32
3.05
4.29
4.88

Питкярантский
1.64
2.94
3.55
4.5

Прионежский
1.88
3.08
3.03
3.56

Муезерский
2.46
3.69
2.57
3.74

Кемский
1.57
2.33
2.66
3.77

Петрозаводск
1.84
2.04
2.31
2.61

Суоярвский
2.16
3.28
2.12
3.56

Калевальский
1.59
2.99
1.78
2.9

Пудожский
1.12
2.38
1.58
3.17

Лоухский
1.82
2.91
2.09
2.86

Беломорский
1.52
2.97
2.12
3.89

Сортавала
1.29
2.92
1.85
3.62

Пряжинский
1.05
2.2
1.62
2.98

Медвежьегорский
0.99
2.41
1.34
3.14

Вепсская волость 
0.82
2.79
1.32
4.62

Лахденпохский
0.97
2.47
1.18
3.06

Олонецкий
1.26
1.81
1.26
1.88

8. Необходимость оценки рисков бюджетов. 

Важной проблемой для межбюджетных отношений является проблема рисков. Большинство муниципальных образований зависят от одного – двух выпускаемых продуктов. Падение цен на европейском рынке на необработанные лесоматериалы или целлюлозу может привести к временной остановке предприятий. Через некоторое время они начнут работать, но бюджетные потери будут невосполнимы. В начале 2001 г. останавливался ЦЗ «Питкяранта». В 2000 г. упали доходы бюджета Муезерского района. В начале 90-х годов за 2 года АО «БОП» превратилось из высокорентабельного предприятия в убыточное. Подобные события обычно не учитываются при составлении бюджета, поэтому необходим механизм помощи территориям в подобных ситуациях.

На изменение расходной части бюджетов РК и муниципальных образований может повлиять инфляция. Она учитывается в среднем, а динамика внутренних цен может сильно различаться. Например, в начале 2001 г. в сложном положении оказались муниципальные образования, где велико потребление мазута. Лучше ситуация пока там, где используется уголь, газ или отходы. 

9. Межбюджетные отношения и проблемы бюджета г. Петрозаводска.

Петрозаводск дают значительную часть доходов бюджета РК. До 1998 г. около 45-48% финансовых ресурсов РК формировалось в Петрозаводске. Девальвация 1998 г. изменила ситуацию – в Петрозаводске очень мало экспорториентированных предприятий. Поэтому в 1999 г. возросла доля муниципальных образований имеющих сырьевые предприятия и целлюлозно-бумажную промышленность. Петрозаводск дает лишь треть налоговых поступлений и находится на 8 месте по сбору налогов на душу населения (Табл. 3). Относительное ухудшение ситуации с городским бюджетом не компенсировалось финансовой помощью из республиканского бюджета. 

В таблице 6 показано уменьшение соотношения проектов бюджетов Петрозаводска и РК. Особенно показателен 2001 г. По оценке главы местного самоуправления в начале года доходы города сократились на 30%.

Таблица 6

Соотношение проектов бюджетов Петрозаводска и Карелии

Год
Доходы бюджета


Расходы бюджета


Республика Карелия
Петрозаводск
Доля города
Республика Карелия
Петрозаводск
Доля города

1998
1479
417
28.2%
1653
521
31.5%

1999
1318
466
35.3%
1839
532
28.9%

2000
2133
572
26.8%
2224
627
28.2%

2001
3648
731
20%
3992
791
19.8%

При согласовании бюджета города на 2001 г. городские власти представили расчеты, обосновывающие расходы города в размере 1132 млн. рублей. Минфин согласился с суммой 720 млн. рублей в соответствии с теми же действующими нормативами. Но обеспечить выполнение закона «О государственных минимальных социальных стандартах, социальных и финансовых нормативах» в связи с уменьшением доходов в РК не удалось. В результате Минфин гарантировал финансирование в размере 86% от нормативов и доходы муниципальных образований уменьшились еще на 14%. Необходимо отметить, что и сами нормативы были далеко не в ценах 2001 г. и муниципальные власти имели большие проблемы с отоплением населенных пунктов. Территории, использующие мазут быстро исчерпали свои финансовые ресурсы.

При согласовании бюджета не были учтены расходы на правоохранительную деятельность – дополнительная численность милиции общественной безопасности и отдел по борьбе с правонарушениями в потребительском рынке и исполнением административного законодательства. Городские власти определили расходы в 5 раз больше, чем Минфин РК. 

По статье Транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатика Минфин утвердил цифру в 10 раз меньше, чем определили городская администрация. Кроме того, была изменена система финансирования пригородных перевозок пассажиров, что создало большие проблемы в начале дачного сезона.

Уже при разработке бюджета была изменена методика расчета для ЖКХ – доля расходов населения была увеличена с 60% до 70% и уменьшены некоторые расходы. В результате вместо 353 млн.руб. город получит только 228 млн.руб. Не были приняты расходы по капитальному строительству – 86 млн.руб., не удалось согласовать расселение ветхого фонда. Программа 300-летия г.Петрозаводска не проходит через городской бюджет (14 млн.руб. в 2001 г.). 

10. Общественное участие.

Обострение бюджетных проблем Петрозаводска коснется всех его жителей. Поэтому городские власти стараются привлечь внимание общественности к сложившейся ситуации. Депутаты и представители администрации часто выступали в средствах массовой информации и перед представителями общественных организаций. Для отстаивания интересов города бюджет был принят в декабре до принятия республиканского бюджета. По мнению городских властей эти шаги позволили несколько увеличить объем средств, получаемых городом. Хотя и незначительно.

Более полезно было бы вернуться к практике семинаров, проводившихся в 1997-1999 гг. местной администрацией г. Петрозаводска, Правительством Карелии, научными и общественными организациями. Эти семинары позволили сформулировать и согласовать новый подход к межбюджетным отношениям, разработке местных и республиканского бюджетов. На основе семинаров удалось бы достигнуть согласия в достаточно сложной ситуации. Возможно данный подход будет реализован при разработке следующего бюджета, поскольку приближаются республиканские выборы.

Инновационные семинары могли бы быстрее решить и еще одну сложную для РК бюджетную проблему, связывающую местные и республиканские власти - единый налог на вмененный доход. Понятно желание властей вывести предприятия из тени, но принимаемые Законодательным Собранием варианты были негибкие, они слабо учитывали отраслевую и территориальную специфику (особенно для книжной торговли). 

Но единый налог на вмененный доход позволил преодолеть пассивность бизнеса. Предприниматели обычно оживляются и начинают активно действовать (как и те, кто их якобы представляет) в период выборов. Резкий рост налогов привел к созданию общественных организаций предпринимателей - отраслевых и их союзов. Поскольку эти организации функционируют в Петрозаводске, то у городских властей появился еще одна возможность воздействовать на республиканские власти. 

Готовность всех сторон к сотрудничеству демострирует участие и Министерства финансов РК, и городской администрации в проектах по прозрачности и открытости бюджета, реализуемых Санкт-Петербургским гуманитарным и политологическим центром “Стратегия”.
В Петрозаводске прошли общественные слушания по отдельным проблемам бюджетного процесса. Необходимо использовать и данную форму общественного участия по проблеме межбюджетных отношений. На разных стадиях бюджетного процесса можно привлекать экспертов, в том числе и из некоммерческих организаций (особенно при решении проблем, связанных с расходной частью бюджета). Часть экспертов от некоммерческих организаций может быть включена в состав советов по бюджетным и экономическим проблемам. Необходимо использовать возможности и межрегиональные связи некоммерческих организаций для межрегионального обмена информацией по проблеме межбюджетных отношений.

11. Заключение. 

Изменения межбюджетных отношений во многом зависят от федеральных властей. Они должны включать [5]:

-  обеспечение закрепленной в законодательстве автономии местных властей с четким разграничением налоговых и расходных полномочий;

-  законодательные гарантии автономии в финансировании расходных обязательств за счет достаточной для этого собственной налоговой базы;

-  реформа политики трансфертов с целью повышения ее прозрачности и стабильности. 

Желательно перейти к автономии местных властей в определении объема, структуры и финансирования определенных видов расходов. В областях совместного ведения (образование, здравоохранение) может быть долевое финансирование, причем федеральные субсидии должны определяться федеральными минимальными стандартами количества и качества оказываемых бюджетных услуг.

Возложенные на местные бюджеты обязательства по федеральным законам могут быть переданы в федеральный бюджет, и непосредственно исполняться через федеральное казначейство. Пока же начата реализация второго возможного варианта – предоставление целевых субвенций. В любом случае либо подобные федеральные законы должны быть отменены, либо финансироваться из федерального бюджета.

Возможно, следует, как предлагается в [5] отказаться от федерального регулирования заработной платы в бюджетной сфере, финансируемой из местных бюджетов. Возникающая в таких случаях разница промышленно развитых (Кондопожский район) и слаборазвитых сельскохозяйственных территорий (Вепсская волость) должна уменьшаться через помощь из федерального и регионального бюджета (до минимальных федеральных стандартов).  

Необходимо вместо системы расщепляющихся налогов перейти к закреплению налогов за местным самоуправлением и их доля должна достигать 40-60%, а не 15% как сейчас. Должны быть расширены права местных властей по введению налогов, определению их ставок и льгот. Причем местным властям более удобны налоги с немобильной или формируемой на месте налоговой базой (не налог на прибыль, а НДС или налог с продаж). Тогда будет меньше разрыв в доходах экспортноориентированных  промышленно развитых муниципальных образований (г.Костомукша, Кондопожский район) и слаборазвитых сельскохозяйственных территорий (Олонецкий район, Вепсская волость). Необходимо уменьшить его примерно вдвое.

Данная проблема может решаться и созданием крупных территориальных образований. В РК предлагается организовать 5 крупных округов и 60-65 муниципальных образований на основе населенных пунктов. Постепенно можно создать двухуровневую действующую систему местного самоуправления (округ как союз муниципальных образований).
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Ошурков А.Т.

МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ И БЮДЖЕТ 

ГОРОДА САНКТ-ПЕТЕРБУРГА В 2001 ГОДУ

Петербургская модель местного самоуправления.

Наверное, нужно напомнить, что со вступлением в августе 1995 года в силу федерального закона
 началась и до настоящего времени не закончилась острая дискуссия относительно петербургской модели МСУ, при этом камнем преткновения явилась проблема соблюдения «принципа един городского хозяйства» в городах федерального значения – Москве и Санкт-Петербурге. С целью преодоления возникшего затруднения весной 1997 года в указанный федеральный закон была внесена поправка (часто называемая «поправкой Шишлова-Лужкова-Бабурина»), согласно которой предметы ведения муниципальных образований (далее – МО), объекты муниципальной собственности, источники доходов местных бюджетов муниципальных образований в городах федерального значения определяются городскими законами. Заметим, что принципы разграничения предметов ведения и соответствующей ответственности между Петербургом и МО до настоящего времени не сформулированы

В июне 1997 году Законодательное собрание Санкт-Петербурга приняло законы
, в соответствии с которыми в Петербурге было образовано 111 территориальных единиц - муниципальных образований (82 муниципальных округа, 8 городов, 21 поселок), которые разнородны как по численности населения, так и по социально-экономическим характеристикам. 

Промежуточные итоги этапа становления новой системы МСУ в Санкт-Петербурге можно попытаться рассмотреть через призму «муниципальной составляющей»
 законов о бюджете Санкт-Петербурга на очередной финансовый год – той их части, которая регулирует отношения между бюджетом Санкт-Петербурга и местными бюджетами. Именно этому аспекту и посвящена настоящая работа.

Если бы не Закон#G0 Санкт-Петербурга от 2 февраля 2000 года #G0 N43-5 «О внесении изменений в #M12291 200158Закон Санкт-Петербурга «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге»»#S, то «муниципальную составляющую–2001» трудно было бы отличить от ее аналога образца 2000-ого года, включая все ее достоинства и недостатки, а обнаруженные отличия свелись бы к следующему:

а) наименования муниципальных образований приведены в соответствие с Законами Санкт-Петербурга;

б) уточнена редакция отдельных формулировок как в текстовой части Закона о бюджете на 2001 год, так и в приложениях к нему (в основном – в связи с изменениями в Бюджетном кодексе РФ);

в) проиндексированы нормативы минимальной бюджетной обеспеченности и, соответственно, несколько увеличены как сумма минимально необходимых расходов местных бюджетов, так  и объем фонда финансовой поддержки местных бюджетов; 

г) частично откорректирован перечень источников доходов местных бюджетов;

д) возрос объем средств, передаваемых в местные бюджеты из бюджета Санкт-Петербурга в соответствии с т.н. «коллективной поправкой» депутатов Законодательного Собрания.


Вот, пожалуй, и все отличия. Однако, в соответствии с вышеуказанным Законом#G0 Санкт-Петербурга п.2 ст.8#S Закона Санкт-Петербурга от 18 июня 1997 года N 111-35 «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге»#S был изменен и дополнен частью следующего содержания:#S#M12293 0 200158 3535340424 4294967294 1388196191 1798564528 3394470098 3726192570 1388196186 24262 #M12293 1 200158 78 1254631212 469949408 1929178847 287684389 77 2420966825 4
"Для муниципальных образований - городов и поселков: Зеленогорск, Колпино, Кронштадт, Ломоносов, Павловск, Петергоф, Пушкин, Сестрорецк, Александровская, Белоостров, Комарово, Левашово, Лисий Нос, Металлострой, Молодежное, Парголово, Петро-Славянка, Песочный, Понтонный, Репино, Саперный, Серово, Смолячково, Солнечное, Стрельна, Тярлево, Усть-Ижора, Ушково, Шушары - вопросами местного значения также являются:

1) утверждение адресных программ размещения объектов розничной торговли;

2) создание условий для жилищного и социально-культурного строительства;

3) осуществление контроля за соблюдением законодательства о розничной торговле;

4) муниципальное дорожное строительство и содержание дорог местного значения (перечень дорог местного значения утверждается губернатором Санкт-Петербурга);

5) организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;

6) сохранение памятников истории и культуры, находящихся в муниципальной собственности;

7) создание условий для организации спортивных и зрелищных мероприятий;

8) организация парковок и автостоянок на территории муниципального образования;

9) благоустройство и озеленение территории муниципального образования;

10) создание условий для развития физической культуры и спорта в муниципальном образовании".


Таким образом, у 29-ти пригородных муниципальных образований изменились функции и, следовательно, должен измениться (увеличиться) объем расходов местных бюджетов. Соответственно, должны возрасти и поступления в доходную часть этих бюджетов для покрытия минимально необходимых расходов. 


Рассмотрим «муниципальную составляющую – 2001» более подробно. 

Расходы местных бюджетов. 

В соответствии с частью 5 п.3 ст.8 Закона Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 2001 год» органам местного самоуправления в Санкт-Петербурге при формировании расходной части местных бюджетов необходимо руководствоваться нормативами минимальной бюджетной обеспеченности. 

Указанные нормативы приведены в приложении 10 к указанному Закону:

1. Нормативы минимальной бюджетной обеспеченности по предметам ведения муниципальных образований  (для решения вопросов местного значения, установленных подпунктами 1, 3, 4, 5, 9, 10, 12, 14, 15, 16, 17, 18, 22 пункта 2 статьи 8 Закона Санкт-Петербурга «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге» для муниципальных образований, относящихся к 1, 2, 3 и 4 группам, а также для решения вопросов местного значения, установленных подпунктами 1, 3, 4, 5, 9, 10, 12, 14, 15, 16, 17, 18, 22 пункта 2 статьи 8 и подпунктами 1, 2, 3, 7, 10 части второй пункта 2 статьи 8 Закона Санкт-Петербурга «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге» для  муниципальных образований, относящихся к 5, 6 и 7 группам:

по группам  муниципальных образований:

Группа

муниципальных

образований

(по численности населения)
Наименование муниципального округа
Норматив, (тыс. руб.)

1
Светлановское, Шувалово-Озерки, Муниципальный округ Академический, 21, 26, 27, 35, Комендантский Аэродром, 68, 72, 74, 76, 

Смольнинское
1307

2
Сосновское, 15, Парнас, Гражданка, 20, Прометей, 25, Автово, Полюстрово, 33, 34, Ржевка, 37, Урицк, Московская застава, Гагаринское, Новоизмайловское, 47, Звездное, 53, 54, Веселый Поселок, Оккервиль, 57, 65, 66, Юнтолово, 71, Купчино, Литейный округ, Владимирский округ
1235

3
Коломна, Адмиралтейский округ, 4, 5, 6, 7, 8, 9, округ Морской, 11, Сампсониевское, Пискаревка, Северный, Нарвский округ, 30, 38, 39, 41, 49, 50, Обуховский, Рыбацкое, 75
1016

4
2, 31, 42, 58, 59, 60, 61, округ Петровский, 63, 70, Дворцовый, 78, Лиговка-Ямская
872

5
Города: Колпино, Красное Село, Кронштадт, Ломоносов, Петергоф, Пушкин, Сестрорецк
1524

6
Города: Зеленогорск, Павловск

Поселки: Металлострой, Парголово, Понтонный, Песочный, Стрельна, Шушары
1163

7
Лахта-Ольгино

Поселки: Александровская, Белоостров, Комарово, Молодежное, Левашово, Лисий Нос, Петро-Славянка, Репино, Саперный, Серово, Смолячково, Солнечное,Тярлево,  Усть-Ижора, Ушково
581

2. Ремонт и озеленение придомовых и внутридворовых территорий

2.1. Норматив минимальной бюджетной обеспеченности  на текущее содержание и ремонт зеленых насаждений придомовых и внутридворовых территорий муниципального образования для муниципальных образований, за исключением перечисленных в части второй пункта 2 статьи 8 Закона Санкт-Петербурга «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге».

Расходы на одного жителя – 13,32 руб. 

2.2. Норматив  минимальной бюджетной обеспеченности  на текущий ремонт внутридворовых и придомовых территорий для муниципальных образований, за исключением перечисленных в части второй пункта 2 статьи 8 Закона Санкт-Петербурга «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге».

Расходы на одного жителя – 22,70 руб. 

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

3.1.  Норматив минимальной бюджетной обеспеченности по обеспечению санитарно-эпидемиологического благополучия и охраны окружающей среды муницпальных образований (ручная уборка территорий, не имеющих ведомственной принадлежности, тупики и проезды, не включенные в адресную программу территориальных управлений районов, ликвидация несанкционированных свалок мусора).

    
Расходы на одного жителя – 5,55 руб.

4. Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на выплату денежных средств на  питание, приобретение одежды, обуви, мягкого инвентаря на детей, находящихся под опекой (попечительством)


Расходы на одного опекаемого - 1000 руб. в месяц.         


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

5.1. Норматив минимальной бюджетной обеспеченности расходов на приобретение школьной формы либо заменяющего ее комплекта детской (подростковой) одежды для посещения школьных занятий для детей из многодетных семей.

Расходы на одного ребенка школьного возраста или учащегося учреждения начального профессионального образования в возрасте до 18 лет из многодетной семьи – 500 руб. в год.

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

6.1. Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на предупреждение чрезвычайных ситуаций и  защиту населения от чрезвычайных ситуаций.  

   
 Расходы на одного жителя – 3,70 руб. 

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

7.1. Дворцы и дома культуры

Расходы на одно учреждение – 750 тыс. руб.
7.2. Спортивные объекты

Расходы на одно учреждение – 465 тыс. руб.

8. 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»#G0: Зеленогорск, Колпино, Кронштадт, Ломоносов, Павловск, Петергоф, Пушкин, Сестрорецк, Александровская, Белоостров, Комарово, Левашово, Лисий Нос, Металлострой, Молодежное, Парголово, Петро-Славянка, Песочный, Понтонный, Репино, Саперный, Серово, Смолячково, Солнечное, Стрельна, Тярлево, Усть-Ижора, Ушково, Шушары.

8.1. Нормативы минимальной бюджетной обеспеченности по текущему содержанию мест захоронения, расположенных на территории муниципального образования. 

        В приложении 10 к Закону о бюджете нормативы сведены в таблицу, включающую 63 объекта финансирования, сгруппированных следующим образом: 

· действующие кладбища (11 объектов) – 0,54  руб./кв.м.;

· мемориальные захоронения (16 объектов - ) -  0,65 руб./кв.м;
· воинские захоронения (18 объектов) - 0,19 руб./кв.м.;
· поселковые и закрытые городские кладбища (18 объектов) - 0,29 руб./кв.м.
8.2.  Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на текущее содержание дорог местного значения, расположенных на территории муниципального образования (в соответствии с перечнем дорог местного значения, утвержденным губернатором Санкт-Петербурга).

         Расходы на 100 кв. м. общей площади дороги – 241,32 руб.

8.3. Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на благоустройство и озеленение территории муниципального образования.

           Расходы на одного жителя – 36,02 руб.

Употребление термина «норматив минимальной бюджетной обеспеченности» в контексте рассматриваемого закона о бюджете является небесспорным, поскольку до настоящего времени не сформирована правовая база для установления и применения государственных минимальных социальных стандартов (ГМСС), на основе которой и могут быть разработаны и финансовые нормативы, и нормативы минимальной бюджетной обеспеченности. Поэтому пока при разработке проектов бюджетов применяются расчетные финансовые нормативы, определяемые исходя из достигнутого уровня за ряд последних лет и возможностей бюджета. Впрочем, есть попытки разработать и законодательно утвердить ГМСС и нормативы на региональном уровне (например, Карелия, Свердловская и Ленинградская области, Татарстан и др.), но эти попытки следует признать не соответствующими федеральному законодательству, поскольку вопросы стандартизации (в т.ч. социальной) отнесены Конституцией РФ к исключительному ведению РФ. 

Анализируя произошедшие в 2001 году изменения, можно отметить, что по сравнению с прошлым годом в сфере расходов местных бюджетов произошло следующее.

А) Групповые нормативы №1 увеличены на 50%. 

Представляется, что в расчетах этих нормативов не учтены изменения в денежном содержании ОМСУ, связанные с  введением в действие Закона Санкт-Петербурга от 5 июля 2000 года №356-36 «О реестрах муниципальных должностей в Санкт-Петербурге». Кроме того, аналогичные расходы на содержание органов государственной власти Санкт-Петербурга увеличены вдвое.

Не очень понятно также, зачем нужно вводить поправочные коэффициенты «1,20» и «1,25» к нормативам №1, если следующее из этого увеличение объема минимально необходимых расходов необходимо направить на цели, соответствующее нормативам №4 и №5.1? 

Б) Нормативы №2.1 и №2.2, а также нормативы №3.1, №7.1 и №7.2 увеличены на 11%. 

Это увеличение соответствует среднему удорожанию (по сравнению с 2000 годом) работ и услуг, оплачиваемых из бюджета Санкт-Петербурга в 2001 году. 


Здесь важно напомнить, что с 1 января 2001 года вступил в силу Закон Санкт-Петербурга от 6 декабря 2000 года № 657-74 «О ставках для населения на содержание и текущий ремонт жилищного фонда Санкт-Петербурга», в соответствии с которым, в частности, установлены месячные ставки для населения на «санитарное содержание придомовой территории» в размере – 0,73 руб./кв.м. общей площади (для отдельных квартир) и 1,12 руб./кв.м. общей площади (для коммунальных квартир), причем ранее эти ставки для населения не устанавливались. Поступления от платы населения за жилищнокоммунальные услуги зачисляются в доходы бюджет Санкт-Петербурга и затем расходуются на цели содержания жилищного фонда города. 

С другой стороны, расчетная сумм минимально необходимых расходов местных бюджетов по указанным нормативам (по всем 111-ти МО) составляет порядка 170 млн.руб. Фактическая же сумма средств, вкладываемых в благоустройство из местных бюджетов, будет еще больше, если учесть средства, направляемые в местные бюджеты из бюджета Санкт-Петербурга по «коллективной поправке» депутатов ЗакСа, а также принять во внимание ожидаемое исполнение многих местных бюджетов с «профицитом». Так, в прошлом году при плане в 176 млн.руб. ОМСУ произвели фактические расходов из местных бюджетов по разделу «ЖКХ» на сумму 284 млн.руб.  

Однако известно, что до настоящего времени не произведено разграничение полномочий и предметов ведения между Санкт-Петербургом и МО, в ведении которых нет закрепленных за ними территорий. Все «придомовые», «внутривдоровые» и «квартальные» территории находятся в ведении соответствующих РЖА, ЖСК, ЖК, ведомств или частных домовладельцев. Получается, что в 2001 году эти объекты получают финансирование как минимум из двух источников финансирования: бюджета Санкт-Петербурга и местных бюджетов муниципальных образований. 

Опыт показывает, что когда один и тот же объект финансируется из двух бюджетных источников – жди недоразумений или злоупотреблений, поскольку совершенно непонятно:

· какова сумма фактического поступления в бюджет Санкт-Петербурга денежных средств от населения в оплату содержания и текущего ремонта жилищного фонда и какова при этом доля платы за «санитарное содержание придомовой территории»?

· какова фактическая сумма финансирования содержания и ремонта жилищного фонда в разрезе каждого МО и какова при этом в общей сумме доля средств на «санитарное содержание придомовой территории»?

· ведется ли учет работ, фактически выполненных органами местного самоуправления по текущему содержанию и ремонту зеленых насаждений придомовых и внутридворовых территорий, по текущему ремонту внутридворовых и придомовых территорий, а также благоустройству и озеленению территории (в разрезе каждого муниципального образования)?

· каким образом при выполнении вышеуказанных работ разграничена компетенция между организациями, в ведении которых находится территория, и органами местного самоуправления?   

В) Норматив №4 оставлен без изменения, что вряд ли правильно поймут опекуны и попечители, если принять во внимание фактическое удорожание жизни населения. 

Важно также вспомнить, что ранее (до 2000 года)  этот норматив был «привязан» к МРОТ, который в 2001 году в соответствии с Федеральным законом от 2 июня 2000 года №82-ФЗ «О минимальном размере оплаты труда» изменен, что в нормативе не учитывается.

Г) Изменено наименование норматива №5.1, конкретизирован контингент получателей средств, сам норматив увеличен на 20%, что немаловажно для многодетных матерей.

Отметим, как уже указывалось ранее, что на цели увеличения минимально необходимых расходов по нормативам №5.1 и №4 предполагается направить средства от увеличения этих расходов по нормативу №1, откорректированному с использованием поправочного коэффициента (эти средства в сумме составляют 25,3 млн.руб.). 

Д) Исключен норматив №5.2, устанавливающий норму расходов на исполнение статей 3 и 5 Закона Санкт-Петербурга «О дополнительных мерах социальной защиты ветеранов войны», что можно приветствовать, поскольку он просто дезориентировал ветеранов, ибо не был подкреплен реальным разграничением полномочий между ОМСУ и Администрацией Санкт-Петербурга;

Е) Норматив №6.1 увеличен на 23%, что отчасти можно, вероятно, объяснить усилением мер по безопасности в связи с ростом числа техногенных аварий и актов террора;

Ж) нормативы №8.1 и №8.2 являются новыми и прошлогодних аналогов не имеют. 

Сумма рассчитанных по этим нормативам  минимально необходимых расходов (3034 тыс.руб. на текущее содержание кладбищ и 16380 тыс.руб. на текущее содержание дорог) в 2001 году не столь значительна (4% от всей суммы), но она является адресной и конкретной, позволяющей наконец-то вспомнить про «забытые» объекты в пригородах. 

Вместе с тем, расходы в нормативах отнесены на «кв.м.» территории, что требует дополнительной работы (в том числе – и «на натуре») по уточнению соответствующих площадей;

З) Норматив №8.3 – это иначе поименованный полный аналог просуммированных нормативов №2.1 и №2.2.               

С использованием вышеуказанных нормативов была рассчитана сумма минимально необходимых расходов местных бюджетов, которая утверждена на 2001 год в размере 486 млн. руб., что в 1,2 раза больше, чем сумма минимально необходимых расходов в 2000 году.

Следует отметить, что как и в 1999-2000 г.г., на 2001 год сохранен принцип группировки муниципальных образований по численности их населения и статусу населенных пунктов, но, видимо, по недоразумению в перечне муниципалитетов с расширенными предметами ведения отсутствует МО «город Красное Село», ранее «переведенное» в новый статус (из категории «муниципальных округов» в категорию «городов») в соответствии с Законом «О территориальном устройстве Санкт-Петербурга». Поэтому указанное МО включено в группу 5 (норматив №1), но «выпало» из нормативов №№8.1-8.3.        

Доходы местных бюджетов. 

Согласно ст.37 Закона Санкт-Петербурга «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге» муниципальным образованиям в соответствии с федеральными законами и законами Санкт-Петербурга обеспечиваются минимальные местные бюджеты путем закрепления доходных источников для покрытия минимально необходимых расходов местных бюджетов. Перечень таких источников  определен в приложении 9 к Закону «О бюджете Санкт-Петербурга на 2001 год».

 В перечень
, как и в прошлом году, включено 22 наименования источников, что является не более чем цифровым совпадением. В  частности, в него включены новые доходные источники:

а) единый налог на вмененный доход для физических лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лиц;

б) арендная плата за земли городов и поселков;

в) административные штрафы за правонарушения в сфере деятельности по заготовке, переработке и реализации лома цветных  и черных металлов в размере 60% в соответствии с Законом   Санкт-Петербурга от 20 сентября 2000 года  № 431-44 “О регулировании заготовки, переработки и реализации лома цветных и черных металлов на территории Санкт-Петербурга и мерах по предотвращению ущерба городскому хозяйству Санкт-Петербурга от данного вида деятельности”. 

Вместе с тем, в соответствии с п.п. 5 и 10 ст.1 Федерального Закона от 5 августа 2000 года №111-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации» из перечня доходных источников исключены «Остаток средств местных бюджетов на счетах в кредитных организациях на конец предыдущего года» и «Доходы от продажи имущества, находящегося в муниципальной собственности».  

В некоторые наименования доходных источников внесены юридико-технические и редакционные уточнения с целью обеспечения единообразия при составлении бюджетной отчетности.

Расчет прогнозируемых в 2001 году доходов местных бюджетов (в сумме и в разрезе каждого МО) осуществлялся на основе отчетных данных об исполнении местных бюджетов в 2000 году с соответствующей индексацией. Этот расчет важен для последующего расчета «расчетного дефицита», равного процентной доле каждого МО в общем объеме фонда финансовой поддержки. 

По ряду причин расчет доходов производится не по всем 22-м источникам, а по более сокращенному перечню. Так, расчет на 2001 год производился по 5-ти налоговым источникам (не учитывался «налог на вмененный доход») и по 4-м неналоговым (включая арендную плату и административные штрафы). 

Прогнозируемая сумма доходов по всем 111-ти МО составила 586 млн.руб. Как видно, эта сумма на 100 млн.руб. превышает сумму минимально необходимых расходов, в результате чего в 47-ми местных бюджетах закладывается т.н. «расчетный профицит», а другие 64 местных бюджетов будут исполняться с «расчетным дефицитом». Это можно наглядно продемонстрировать  на примере некоторых МО:

А) Пятерка лидеров по доходам местных бюджетов

Наименование

 муниципального 

образования
Прогнозируемые в 2001 году доходы, тыс.руб 
Минимально

 необходимые

 расходы, тыс.руб.
Разница

(«расчетный 

профицит»),  тыс.руб.

Дворцовый
22258
2105
+ 20153

Литейный округ
21652
5711
+ 15941

Московская застава
19665
5252
+ 14413

№78
17969
2273
+ 15696

№71
12988
5742
+   7246

Б) Пятерка аутсайдеров по доходам местных бюджетов

Наименование

 муниципального 

образования
Прогнозируемые в 2001 году доходы, тыс.руб 
Минимально

 необходимые

 расходы, тыс.руб.
Разница

(расчетный 

дефицит»), тыс.руб.

п.Серово
20
816
 –   7 96 

п.Ушково
46
984
–    938

п.Петро-Славянка
203
1308
–  1105 

п.Усть-Ижора
210
1292
–  1082  

П. Саперный
279
1069
–    790

Произведенные расчеты, а также отчеты об исполнении бюджетов показывают,  что более половины (до 90% в Центральном районе) всех доходов местных бюджетов приходится на налог с продаж (280 млн.руб.), который для муниципалитетов является бюджетообразующим. В этой связи важно напомнить про Постановление от 30 января 2001 года №2-п  Конституционного суда РФ, который постановил, что порядок взимания налога с продаж, установленный Законом «Об основах налоговой системы в РФ» и действующий в 77 регионах России, противоречит Конституции РФ. Правда, судьи предоставили отсрочку до 2002 года для приведения закона в соответствие с Конституцией (необходимо уравнять условия деятельности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, откорректировать перечень товаров первой необходимости, не облагаемых налогом, обосновать сам факт включения налога с продаж в перечень региональных налогов). С большой долей вероятности можно предположить, что к 2002 году налогу с продаж придется найти эквивалентную замену. 

Налог на имущество физических лиц и налог на налог имущество, переходящее в порядке наследования и дарения (по прогнозу в сумме составляющие 117 млн.руб., или 20% от суммарных доходов всех 111-ти местных бюджетов), с 1998 года включаются в доходную часть местных бюджетов, не вызывая серьезных проблем, поскольку эти налоги уже хорошо освоены органами местного самоуправления. Однако следует отметить, что более 2/3 общих поступлений от этих налогов зачисляется в местные бюджеты во второй половине финансового года.

То же можно сказать и о земельном налоге (112 млн.руб, или 19%), который, как и арендная плата за земли, является своего рода регулирующим источником, поскольку в местные бюджеты он зачисляется по нормативам: 50% - для МО, относящихся к 1-4 группам и 70% - для МО, относящихся к 4-7 группам, а также о едином налоге на совокупный доход для физических лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица (11,2 млн.руб., или 2%). В силу особенностей налогового законодательства эти налоги поступают в местные бюджеты неравномерно (более 80% поступлений от земельного налога поступает в Ш квартале, а поступления от единого налога – с квартальной периодичностью). 

 Единый налог на вмененный доход для физических лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица зачисляется в местные бюджеты по ставке 15% (остальные доли зачисляются в федеральный бюджет – 25% и в бюджет Санкт-Петербурга – 60%). Налог  впервые вводится с 01.01.01 и пока трудно рассчитать как общую сумму его возможных поступлений в бюджетную систему, так и ее распределение по местным бюджетам.    

Неналоговые доходы в расчетной сумме всех доходов составляют 54 млн.руб.(9,2%), что в 2 раза больше чем фактически исполнено в 2000 году. 

Однако, заметное увеличение доли неналоговых доходов связано вовсе не с ростом деловой активности ОМСУ как хозяйствующих субъектов, а  исключительно с появлением нового для местных бюджетов доходного источника - арендной платы за земли городов и поселков, которая включена в перечень доходных источников только для пригородных МО (по нормативу 20% от сумм, собранных на территории МО, относящихся к 5, 6 и 7 группам) с целью компенсации дополнительных расходов, возникших в связи с передачей ОМСУ этих МО дополнительных расходных полномочий, о которых было сказано выше. Общая сумма прогнозируемых в 2001 году поступлений от этого источника в бюджеты 30-ти МО (включая город Красное Село!) составляет 26,1 млн.руб.

Различного рода штрафы, в сумме составляющие 28,3 млн.руб. (4,8%), являются не более, чем добавкой к доходной части местных бюджетов, ибо сама постановка задачи о планировании суммы штрафных санкций является спорной. Правда, здесь любопытно отметить, что штрафы поступают в местные бюджеты относительно равномерно (около 2 млн.руб. ежемесячно).


Таким образом, в 2001 году, как и в предыдущие годы, неравномерность распределения доходной базы между МО остается одной из серьезных проблем, препятствующих  решению вопроса о передаче ОМСУ новых расходных полномочий.

Важно и нужно отметить один малоприметный, но неприятный для ОМСУ факт: в соответствии с п.4 статьи 34 закона о бюджете на 2001 год отменена ранее установленная  законом «О бюджете Санкт-Петербурга на 2000 год» норма, что источники доходов местных определяются «сроком на три года».

Межбюджетные отношения. 

Фонд финансовой поддержки (ФФП) местных бюджетов МО, из которого будет перечисляться финансовая поддержка местным бюджетам для покрытия разницы между собственными доходами и минимально необходимыми расходами, утвержденными законом Санкт-Петербурга, составляет 88572 тыс. руб. и  образуется за счет ежемесячных отчислений 50% от поступивших сумм государственной пошлины и налога на рекламу.

 
64 муниципальных образования, прогнозируемые суммы поступлений от закрепленных доходных источников по которым меньше суммы минимально необходимых расходов, получают ежемесячно средства из ФФП. Выплаты производятся в долях от общего размера ФФП. 

Коллективной поправкой депутатов Законодательного Собрания Санкт-Петербурга предусмотрена финансовая помощь 68 муниципальным образованиям в виде субвенций и дотаций на общую сумму 189 млн.руб. При этом предусматривается (ст.30 Закона о бюджете), что средства целевых субвенций из бюджета Санкт-Петербурга подлежат перечислению на счета местных бюджетов после предоставления ОМСУ документов, подтверждающих адресный и целевой характер указанных субвенций.

Так же, как и в 2000 году, в бюджете Санкт-Петербурга на 2001 год (ст.13 Закона о бюджете) предусмотрены средства для выдачи беспроцентных бюджетных ссуд на покрытие временных кассовых разрывов при исполнении местных бюджетов.

Государственный и муниципальный финансовый контроль.

  Особой и важнейшей составляющей бюджетного процесса на всех его стадиях. является бюджетный (финансовый) контроль. Этот контроль создает гарантии того, что средства налогоплательщиков, т.е. жителей муниципального образования, направляются на те цели, ради которых и работают ОМСУ. Вместе с тем, следует отметить, что процедура организации и проведения бюджетного контроля в настоящее время законодательно не урегулирована, как не урегулирована и ответственность за бюджетные правонарушения. 

Согласно п/п 6 п.1 ст.4 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в РФ» на органы государственной власти РФ и субъектов РФ возложены функции контроля за соблюдением органами МСУ налогового и бюджетного законодательства, а в соответствии с п.5 ст.11 того же Закона контроль за исполнением местных бюджетов осуществляют представительные органы МСУ, которые вправе привлекать для этой цели аудиторов. 

Начиная с 2000 года в Законе Санкт-Петербурга о  бюджете Санкт-Петербурга на очередной финансовый год содержится статья (в 2000 году – ст.13, в 2001 году – ст.12), дающая право финансовым органам Администрации Санкт-Петербурга (Комитету финансов и Территориальным финансовым управлениям), а также Контрольно-счетной палате Санкт-Петербурга осуществлять проверку местных бюджетов муниципальных образований в Санкт-Петербурге, получающих финансовую помощь из бюджета Санкт-Петербурга, а также осуществлять контроль за расходованием средств, поступивших в местные бюджеты из бюджета Санкт-Петербурга. 

Например, в 2001 году все 111 МО Санкт-Петербурга в отношении средств, получаемых из бюджета Санкт-Петербурга (объем этих средств составляет 277 млн.руб.), распределились следующим образом:

· 68 местных бюджетов будут получать средства в соответствии с т.н. «коллективной и пакетной поправке» депутатов Законодательного Собрания;

· 64 местных бюджетов будут получать средства из фонда финансовый поддержки муниципальных образований;   

·   38 местных бюджетов будут получать и то, и другое;

· 20 местных бюджетов не получат никаких средств из бюджета Санкт-Петербурга.

 Таким образом, под действие указанной статьи 12 Закона «О бюджете Санкт-Петербурга на 2001 год» не подпадают органы местного самоуправления только 20-ти муниципальных образований из 111-ти.  

            Заключение


Для наглядности и удобства анализа основные показатели муниципальной составляющей бюджета Санкт-Петербурга в 1998-2001 годах можно свести в следующую таблицу: 


Основные показатели муниципальной составляющей бюджета 

Санкт-Петербурга в 1998-2001 годах

№ п/п
Показатели
По годам
Примечание



1998
1999
2000
2001


1
2
3
4
5
6
7

1
Дата принятия и номер соответствующего Закона Санкт-Петербурга о бюджете
24.12.97

№325-71
04.12.98

№260-58
22.12.98

№267-33
06.12.00

№668-75


2
Объем муниципальной составляющей в Законе:
Количество статей и приложений в Законе о бюджете, регулирующих формирование и исполнение местных бюджетов

2.1
количество статей


8
4
7
9


2.2
количество приложений
3
3
5
5


3
Объем доходов консолидированного бюджета Санкт-Петербурга, млн.руб. 

3.1
Утверждено в Законе
16119
25890
34142
43358


3.2
Фактически исполнено
17227
26187
Нет данных

По годовому отчету

3.3
Утверждено доходов по местным бюджетам 
292,8
272,8 


748,4


863,1
Суммарно по всем 111-ти МО

3.4
Доля местных бюджетов
1,7%
1,1%
2,2%
2,0%


4
Количество наименований источников доходов местных бюджетов
9
8
22
22


5
Объем расходов консолидированного бюджета Санкт-Петербурга, млн.руб.

5.1
Утверждено в Законе
16119
25890
34142
42300


5.2
Фактически исполнено
16869
26376
Нет данных



5.3
Утверждено расходов по местным бюджетам 
270,4


344,5


820,9


863,1
Суммарно по всем 111-ти МО

5.4
Доля местных бюджетов
1,7%
1,3%
2,4%
2,0%


6
Количество нормативов минимальной бюджетной обеспеченности
7
7
10
12


7
Сумма минимально необходимых расходов местных бюджетов, млн.руб.
218,1
100,7
392,3
485,9


8.
Объем фонда финансовой поддержки (ФФП), млн.руб.
92,3
40,0
74,5
88,6


9.
Порядок распределения ФФП
Индивидуально - заявительный
Индивидуально - заявительный
Фиксированный процент
Фиксированный процент


10.
Количество МО, получающих средства из ФФП 
Не устанавливались
Не устанавливались
59
64


Анализируя данные, приведенные выше, а также в приложении 2 к настоящей работе (исполнение местных бюджетов в 1998-2001 г.г.), можно отметить определенную эволюцию «муниципальной составляющей» петербургского бюджета в 1998-2001 г.г., которая является своеобразным зеркалом состояния и развития местного самоуправления.

Можно ли говорить о реальном местном самоуправлении при такой централизации бюджетных ресурсов, когда доля местных бюджетов в консолидированном бюджете Санкт-Петербурга колеблется около 2%? Или когда более половины муниципалитетов, «сидят» на трансфертах из бюджета Петербурга, не очень-то заботясь о росте собственных доходов (им это просто невыгодно!), а другая часть муниципалитетов ведет себя как богатый спонсор, рассматривая местный бюджет как частный благотворительный фонд? Или когда ОМСУ, не имея своих – муниципальных объектов – занимаются финансовой поддержкой госучреждений Петербурга? Таких «неудобных» вопросов можно задать множество.   

Но при этом важно понимать, что бюджет является только инструментом реализации планов и программ развития МСУ. Без реального, законодательно оформленного  разграничения полномочий (по каждому отдельно взятому предмету ведения) между органами государственной власти и ОМСУ и последующего соразмерного перераспределения бюджетных ресурсов вряд ли можно ожидать существенных изменений в как в ближайшем, так и в отдаленном будущем.  

С учетом вышеизложенного, а также опыта решения в ведущих странах мира проблем, связанных с реформой муниципального управления, в Санкт-Петербурге представляется целесообразным осуществить следующее.

Прежде всего откорректировать саму модель МСУ путем внесения изменений и дополнений в Закон Санкт-Петербурга «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге», предварительно оценив экономический потенциал каждого муниципального образования (в основном с точки зрения объема поступлений в местный бюджет как налоговых, так и неналоговых доходов). 

Далее – упорядочить типологию муниципальных образований (например, по признаку отнесения их территорий к тому или иному социально-экономическому району соответственно зонам градостроительной ценности, используемым при расчете ставки земельного налога)  и разработать законодательный механизм объединения и/или преобразования муниципальных образований с целью последующего сокращения их общего числа;

Следующий шаг – сформировать полный перечень муниципальных нужд в товарах, работах и услугах, ответственность за выполнение (предоставление) которых несут в Санкт-Петербурге органы местного самоуправления;

Затем – разработать, принять и реализовать Закон Санкт-Петербурга «О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между Санкт-Петербургом и муниципальными образованиями», в котором, в частности:

- уточнить перечень предметов ведения МО, при этом четко определив, что делают и за что отвечают, с одной стороны, ОМСУ, а, с другой стороны, – органы Администрации Санкт-Петербурга;

- при разграничении полномочий между ОМСУ и органами Администрации Санкт-Петербурга выделить три группы функций:

1) функции, совершенно НОВЫЕ (которые никто раньше не выполнял);

2) функции, которые с такого-то времени и в таком-то объеме будут выполнять ОМСУ ВМЕСТО органов Администрации Санкт-Петербурга (при этом соразмерно уменьшается объем бюджетного финансирования по структурам Администрации);

3) функции, которые ОМСУ в таком-то объеме будут выполнять В ДОПОЛНЕНИЕ к тем работам (услугам), которые выполняли и продолжают выполнять отраслевые и территориальные органы Администрации Санкт-Петербурга.

После выполнения вышеизложенного – разработать, принять и реализовать Закон Санкт-Петербурга «О минимальных местных бюджетах муниципальных образований Санкт-Петербурга», в котором:

- законодательно разграничить бюджетные полномочия Санкт-Петербурга и муниципальных образований (определить необходимый объем финансирования данных полномочий таким образом, чтобы общая структура минимально необходимых расходов местных бюджетов, утверждаемых Законом о бюджете Санкт-Петербурга на очередной финансовый год полностью соответствовала структуре предметов ведения МО);

- законодательно конкретизировать, какие работы (услуги), а, следовательно, какие виды расходов соответствуют тем или иным предметам ведения муниципальных образований, установленных в ст.2 Закона Санкт-Петербурга «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге»;

- утвердить номенклатуру финансовых нормативов по всем предметам ведения МО;

- ввести групповые финансовых нормативы для местных бюджетов соответственно разделу (подразделу) функциональной структуры расходов местных бюджетов, обеспечив тем самым изначальную пропорциональность в распределении бюджетных средств на финансирование решения вопросов местного значения;

- утвердить методику расчета минимально необходимых расходов и методику распределения средств из Фонда финансовой поддержки;

- утвердить основные организационно-финансовые механизмы оказания основных  муниципальных услуг;

- утвердить порядок предоставления ОМСУ дотаций и субвенций;

- закрепить доходные источники, необходимые для покрытия минимальных расходов местных бюджетов, за органами местного самоуправления на постоянной основе (минимум на три года). 

После вступления в силу вышеуказанных правовых актов нужно определить 5-7 муниципальных образований (как опорных зон) для отработки новых муниципальных моделей.     

Приложение 1.

Доходы местных бюджетов муниципальных образований

 Санкт-Петербурга в 1998-2000 г.г. 

№ п/п
Наименование 

источников доходов 

местных бюджетов
По годам 
Примечание



1998
1999
2000
2001


1
2
3
4
5
6
7

1. Налоговые доходы

1.1.
Налог с продаж, в части сумм, подлежащих зачислению в местные бюджеты
(-)
(+)


(+)


(+)
В 1999 г. – 

по ставке 0,15%;

В 2000– 2001 г.г. – 

по ставке 0,40%;

1.2.
Налоги на имущество физических лиц
(+)
(+)
(+)
(+)
В бюджетной отчетности не разделяются (поступления суммируются)

1.3.
Налог с имущества, переходящего в порядке наследования или дарения
(+)
(+)
(+)
(+)


1.4.
Земельный налог 
(+)
(+)


(+)


(+)


В 1998-99 г.г. – 
в   части сумм, зачисляемых в местные бюджеты в соответствии с законодательством РФ

В 2000-01 г.г. – 

по  нормативу 50% для МО, относящихся к 1, 2, 3 и 4 группам;

по нормативу 70% для МО, относящихся к 5, 6 и 7 группам



1.5.
 Единый налог на совокупный доход для физических лиц, осуществляющих предпринимательскую  деятельность без образования юридического лица
(+)
(+)
(+)
(+)


1.6.
Единый налог на вмененный налог для физических лиц, осуществляющих предпринимательскую  деятельность без образования юридического лица
(-)
(-)
(-)
(+)
По нормативу 15%

1.7.
Лицензионный сбор за право торговли спиртными напитками и пивом
(+)
(+)
(-)
(-)
В 1999 г. эти источники были отменены (в связи с введением налога с продаж), но остались перечне исключительно в силу специфики бюджетного учета и отчетности.

1.8.
Сбор за право торговли
(+)
(+)
(-)
(-)


2. Неналоговые доходы

2.1.
Арендная плата за земли городов и поселков 
(-)
(-)
(-)
(+)
По нормативу 20% от сумм, собранных на территории муниципальных образований, относящихся к 5,6 и 7 группам

2.2.
Административные штрафы за нарушение правил благоустройства и правил торговли
(-)
(+)
(+)
(+)


2.3.
Административные штрафы за правонарушения в сфере деятельности по заготовке, переработке и реализации лома цветных и черных металлов в размере 60% 
(-)
(-)
(-)
(+)
В соответствии с Законом Санкт-Петербурга от 20.09.2000 №431-44 «О регулировании заготовке, переработке и реализации лома цветных и черных металлов на территории Санкт-Петербурга и мерах по предотвращению ущерба городскому хозяйству Санкт-Петербурга от данного вида деятельности»

2.4.
Штрафы, взыскиваемые органами Министерства по налогам и сборам 
(+)
(-)
(+)
(+)
В соответствии с Федеральным законом №5215-1 от 18.06.93 «О применении контрольно-кассовых машин при осуществлении денежных расчетов с населением»

2.5.
Штрафы за нарушение действующего санитарно-эпидемиологи-ческого законодательства, санитарных норм и правил 
(-)
(-)
(+)
(+)


2.6.
Доходы от использования имущества, находящегося в муниципальной собственности
(-)
(-)
(+)
(-)


2.7.
Доходы от продажи имущества, находящегося в муниципальной собственности
(-)
(-)
(+)
(-)
Исключен в связи с внесением изменений в Бюджетный кодекс. 

2.8.


Доходы от имущества, находящегося в муниципальной собственности, или от деятельности
(-)
(-)
(-)
(+)
Новая редакция наименования источников №2.6 и №2.7

2.9.
Доходы от платных услуг, оказываемых ОМСУ и бюджетными учреждениями, находящимися в ведении ОМСУ
(-)
(-)
(+)
(-)


2.10.
Доходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности бюджетных учреждений, находящихся в ведении ОМСУ
(-)
(-)
(-)
(+)
Новая редакция наименования источника №2.9

2.11.
Часть прибыли муниципальных унитарных предприятий, остающейся после уплаты налогов и иных обязательных платежей – в размерах, устанавливаемых правовыми актами местного самоуправления
(-)
(-)
(+)
(+)


2.12.
Средства, получаемые в виде процентов по остаткам средств местных бюджетов в кредитных организациях
(-)
(-)
(+)
(-)


2.13.
Проценты, полученные от размещения в банках и кредитных организациях временно свободных средств
(-)
(-)
(-)
(+)
Новая редакция наименования источника №2.12

2.14.
Средства от возврата бюджетных кредитов и бюджетных ссуд, в том числе средства, получаемые в качестве обеспечения обязательств по кредитам и ссудам из местного бюджета, а также по муниципальным гарантиям.
(-)
(-)
(+)
(-)


2.15.
Проценты, полученные от предоставления бюджетных ссуд внутри страны
(-)
(-)
(-)
(+)
Новая редакция наименования источника №2.14

2.16.
Плата за пользование средствами местного бюджета, предоставленными другим бюджетам на возвратной и платной основе. 
(-)
(-)
(+)
(-)


2.17.
Доходы в виде прибыли, приходящейся на доли в уставных капиталах хозяйственных товариществ и обществ, или дивиденды по акциям, принадлежащим муниципальным образованиям
(-)
(-)
(+)
(+)


2.18.
Средства, получаемые в возмещение вреда, причиненного муниципальному образованию
(-)
(-)
(+)
(+)


2.19
Остаток средств местных бюджетов на счетах в кредитных организациях на конец предыдущего года
(-)
(-)
(+)
(-)


2.20.
Плата за предоставление документации организациям, участвующим в конкурсах по размещению муниципальных заказов, проводимых ОМСУ
(-)
(-)
(+)
(+)
Исключен в связи с внесением изменений в Бюджетный кодекс. 

2.21.


Поступления от приватизации организаций, подлежащие зачислению в местные бюджеты 
(+)
(-)
(-)
(-)
По нормативам, установленным законодательством РФ.

2.22. 
Доходы от продажи земли и нематериальных активов.
(+)
(-)
(-)
(-)


3. Безвозмездные перечисления

3.1.
Безвозмездные перечисления от физических и юридических лиц
(-)
(-)
(+)
(+)


3.2.
Ассигнования на финансирование осуществления отдельных государственных полномочий, передаваемых ОМСУ в соответствии с законами Санкт  - Петербурга 
(-)
(-)
(+)
(+)


3.3
Ассигнования на финансирование реализации ОМСУ в федеральных законов и законов Санкт-Петербурга 
(-)
(-)
(+)
(+)


3.4.
Безвозмездные перечисления по взаимным расчетам
(-)
(-)
(+)
(-)


3.5.
Средства, получаемые по взаимным расчетам, в том числе компенсация дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти
(-)
(-)
(-)
(+)
Новая редакция наименования источника №3.4

Приложение 2

Исполнение местных бюджетов муниципальных образований

 Санкт-Петербурга в 1998-2000 г.г. 

1. По доходам

Наименование статьи
По годам, тыс.руб.:
Примечание


1998
1999
2000
2000/1999,  %

Налоговые доходы
182775
224630
482217
215

Неналоговые доходы
104349
16838
40438
240

Безвозмездные перечисления, в т.ч.
352
47346
235523
497

Дотации
0
27335
25482
93

Субвенции
0
200
112023
56012

Средства, 

получаемые по взаимным расчетам
352
1871
6833
365

Трансферты
0
17840
90116
505

Прочие безвозмездные поступления
0
100
1069
1069

ВСЕГО  ДОХОДОВ
287476
288814
758178
263

2. По расходам 

Наименование раздела 

функциональной классификации
По годам, тыс.руб.:
Примечание


1998
1999
2000
2000/1999,  %

Функционирование органов местного самоуправления, в т.ч.
42231
89140
138885
156

 - на выплату заработной платы
10900
32500
58274
179

Судебная власть
9
312
197
63

Правоохранительная деятельность
1254
5440
6727
124

Промышленность, энергетика и строительство
335
0
0


Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу
0
95
514
541

Охрана окружающей среды
14
231
283
123

Транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатика
1606
1092
1227
112

Развитие рыночной инфраструктуры
1880
2633
2622
100

Жилищно-коммунальное хозяйство
13328
96131
284148
296

Предупреждение чрезвычайных ситуаций
9
563
12097
2149

Образование
14762
28449
126031
443

Культура и искусство
427
5906
13982
237

Средства массовой информации
292
2460
6397
260

Здравоохранение и физическая культура
6540
19359
29257
151

Социальная политика
4660
24828
65730
265

Прочие расходы
5796
21749
35352
163

Финансовая помощь бюджету Санкт-Петербурга
105792
0
0


ВСЕГО  РАСХОДОВ
198935
298388
723449
242

Иванова М.В.

АНАЛИЗ МЕЖБЮДЖЕТНЫХ ОТНОШЕНИЙ МУРМАНСКОЙ ОБЛАСТИ ПЕРИОД 1998-2000ГГ

Проблема реформирования межбюджетных отношений на уровне «регион - муниципальное образование» стоит перед многими субъектами федерации. Мурманская область не является исключением. Результаты анализа межбюджетных отношений в Мурманской области с 1992 по 1997 годы показали, что устойчивая финансовая ситуация для муниципальных образований региона не гарантирована, не создано условий для повышения благосостояния граждан, развития территории. Данные, полученные в ходе анализа бюджетной самостоятельности муниципальных образований Мурманской области, свидетельствуют о снижении обеспеченности местных расходов налоговым потенциалом. Более того, налоговые реформы последних двух лет не только не укрепили, а скорее подорвали финансовые основы местных бюджетов. Таким образом, необходимо создание рациональной системы внутрирегиональных бюджетных отношений, которая будет способствовать укреплению местных финансов, и соответственно даст возможность местным властям проводить необходимую социально-экономическую политику.

1.Варианты концепций трансфертной политики в реализации целей местной экономической политики 

Цель трансфертной политики на уровне региона состоит в обеспечении, в ходе перераспределения общественного дохода, местных органов власти достаточными финансовыми ресурсами для проведения местной экономической политики.

Важно помнить, что местное самоуправление существует как создание подчиненное более высокому уровню правительства, и что страны подходят к организации местного самоуправления по разному. Основное различие возникает между федеральной и унитарной системами управления. Это связано с присутствием промежуточного ряда в федеральной системе и с распределением задач  управления  между тремя, а не двумя уровнями государства. Это также означает, что местное самоуправление находится в более сложной среде, но это обеспечивает его большими возможностями (например, местные власти могут воздействовать на власти штата с целью увеличения размера гранта для компенсации снижения федеральных грантов).

Характер развития территории в большой степени зависит от структуры местной экономики. Понятно, что развитие города-порта отлично развития от курортной местности; деревни - от горнодобывающего городка; города, развивающегося на базе крупного металлургического комбината - от него же, имеющего базой финансовый  капитал. Другими словами, местная экономика обуславливается характером наличных ресурсов с тем, чтобы быть способной обеспечить социальные запросы населения. 

Локальная политика экономического развития ставит своей основной целью улучшение функционирования региональной экономики: ее способность создавать новые рабочие места, и обеспечивать доход как жителям региона, так и местным органам власти. 

В отличие от национальной региональной политики, политика экономического развития проводится местными органами власти ради улучшения местной экономики, в большей степени, чем для преодоления неравномерности развития регионов. Страны с развитой рыночной экономикой имеют довольно длительный опыт проведения такой политики. 

Одним из важных аспектов государственной финансово-бюджетной политики, оказывающей влияние на местную экономическую политику, является функция выравнивания доходов. 

Бюджетная система - важнейший инструмент перераспределения национального дохода с помощью прогрессивной системы налогообложения, а также системы трансфертных платежей.

В связи с многоуровневой структурой бюджетной системы, состоящей из центрального, регионального и местных бюджетов, перед всеми государствами встают проблемы вертикального и горизонтального выравнивания бюджета. При этом бюджетная  система  считается вертикально сбалансированной,  если объем поступлений в совокупные  бюджеты на  каждом  из  уровней власти в целом достаточен для осуществления их функций. Под горизонтальной сбалансированностью понимается общее соответствие  доходов  расходам в бюджетах отдельных регионов и территорий на соответствующих уровнях власти.

Практически все  страны  принимают меры по сглаживанию горизонтальных бюджетных различий. Это осуществляется либо путем повышения  налогового потенциала (доходности бюджета) регионов и территорий до соответствующих средних уровней,  либо посредством выравнивания фактического объема расходов по конкретным направлениям государственной  социальной  политики.  Если  выравнивание  на уровне регионов находится в компетенции центральных, то на уровне территорий - региональных властей.

Горизонтальное выравнивание осуществляется с помощью  систем бюджетных  отчислений,  предполагающих  формирование трансфертных фондов. Разработка механизма образования и распределения фондов в целях выравнивания налогового потенциала является непростой политико-экономической задачей, требующей общего согласия и учета интересов не только бедных,  но и богатых регионов. При этом страны обычно не стремятся к полному выравниванию налогового  потенциала регионов,  опасаясь усиления иждивенческих тенденций и ослабления стимулов к расширению собственных бюджетных поступлений.  Для решения  этой  задачи нередко приходится создавать довольно сложные математические конструкции, учитывающие объективные возможности и потребности территориальных бюджетов. Характерно, что специфические особенности отдельных регионов чаще всего не  принимаются  во внимание /1/.

Прямое распределение налоговых доходов дополняется перераспределением путем субсидирования. Бюджетные трансферты используются и для вертикального и для горизонтального выравнивания. В целом отношение величины субсидий к собственным доходам территориальных бюджетов считается одним из показателей сбалансированности бюджетной системы.

Рассмотрим механизм реализации финансового выравнивания на примере различных государств.

ФРГ. В Германии налоговая работа четко регулируется  Конституцией государства. Интерес для России представляет разграничение доходов по различным уровням управления государством между  Федерацией,  федеральными землями и общинами.  В Конституции ФРГ закреплено разделение полномочий по взиманию налогов (ст.108). Федеральное  финансовое  ведомство занимается таможенными пошлинами и финансовой монополией,  акцизами,  а также сборами в рамках Европейского Сообщества. Все остальное в ведении земель и общин.

Существуют общие налоги и налоги Федерации,  земель и общин. К общим относятся подоходный налог/ налог на з/пл., налог с оборота (НДС) и налог с юридических лиц (корпораций).

Специфика формирования бюджетной системы Германии потребовала разработки довольно сложного механизма вертикального  и  горизонтального выравнивания.  Главным инструментом вертикального выравнивания является распределение поступлений от НДС между  федеральным и  совокупным  бюджетом  земель.  В последнее десятилетие вопрос раздела сбора от НДС обычно решался в пользу  земель,  что привело к повышению их доли с 32,5%  в конце 70-х годов до 35%  в начале 90-х годов,  при снижении веса федерального  правительства соответственно с  67,5 до 65% /20/. Для регионального горизонтального выравнивания используется ряд средств,  прежде  всего  совместные налоги, направляемые  в бюджеты земель.  Так,  поступления от НДС распределяются не по принципу источника (в России за основу принят именно этот принцип),  а в основном в  зависимости от  численности  населения (т.е.  в расчете на душу населения). 1/4 бюджетных поступлений земель идет в фонд субсидирования бедных. Кроме того,  2%  дохода от НДС, поступающего в федеральный бюджет,  используется в виде дополнительных  субсидий землям с низким уровнем налоговых доходов.

Для горизонтального выравнивания на уровне местных  бюджетов причитающаяся им  часть личного подоходного налога распределяется пропорционально доле,  собранной по низшей ставке (22%), что увеличивает доходы территорий с относительно бедным населением.

Важное значение в ФРГ придается выравниванию налогового  потенциала земель с помощью горизонтальных трансфертов. Система базируется на формуле, учитывающей в основном фискальные возможности и  отчасти  бюджетные  потребности  земель.  Исходный момент - определение налоговых потенциалов отдельных земель  и их среднего уровня.

В качестве показателя,  характеризующего потребность в налоговых доходах,  используется среднедушевой уровень налоговых поступлений в бюджеты земель.  Этот показатель умножается на численность населения проживающего на территории каждой земли,  тем самым определяя так называемую специальную нагрузку на бюджет. Считается, что подушевные расходы местных бюджетов возрастают с увеличением численности и плотности населения.

Для определения  объема  и направления трансфертного платежа скорректированный показатель специальной  нагрузки  сравнивают  с величиной налогового потенциала земли.

На уровне местных органов власти прямое горизонтальное выравнивание не производится (посредством трансферта средств между муниципалитетами). Земли по-разному подходят к решению этой  проблемы. Общим  принципом  является  выделение части бюджетных доходов земель в фонд субсидирования местных бюджетов.  Примерно 30% этих средств направляется  в  форме целевых и 70%- нецелевых грантов, использование которых не оговаривается. Нецелевые гранты в основном распределяются между муниципалитетами согласно формуле,  учитывающей их налоговый потенциал и потребность в финансовых средствах примерно также, как и для земель.

КАНАДА. В  Канаде принципиально другой механизм выравнивания налогового потенциала провинций.  Основа - система  распределения субсидий специального фонда, сформированного из средств федерального бюджета. Выравнивание охватывает все виды налоговых доходов, поступающих в бюджеты провинций. Величина субсидий из центрального бюджета определяется как сумма дотаций по каждому налогу. Цель выравнивания  -  обеспечить каждой провинции средний уровень бюджетного дохода при применении его средних ставок налогообложения.  Предполагается,  что таким образом все провинции получат финансовые ресурсы для определенного стандартного уровня  расходов.  Финансовые  потребности  провинций учитываются только через показатель численности населения.  Величина дотаций по каждому виду налогового  дохода  определяется  умножением разности между средним душевым показателем его сбора по всем провинциям и в данной  провинции  (при  условии  применения средней национальной ставки) на численность населения провинции.  Если подушевный сбор  налога  в провинции  превышает средний уровень,  дотация окажется со знаком минус, что приведет к соответствующему уменьшению величины субсидии.  Провинции  имеющие  избыток  бюджетных доходов относительно среднего (по всем провинциям) уровня,  в процессе выравнивания не участвуют, то есть не производят отчислений ни в федеральный бюджет, ни в бюджеты бедных провинций /2/.

В системе выравнивания действует одно ограничение, касающееся доходов провинций от разработки невозобновляемых природных ресурсов.  Учитывается  только  половина  этих доходов и дотация по этому налоговому источнику не может превышать 1/3 общей  величины субсидии. Это ограничение позволяет уменьшить федеральные расходы на выравнивание той части провинциальных бюджетов, которая связанна  с  неравномерным  распределением  полезных ископаемых (прежде всего нефти и газа).

США. Проблема выравнивания решается здесь путем четкого размежевания налогово-бюджетных полномочий.  На этой основе формируются  практически  самостоятельные налоговые системы трех уровней власти и автономно функционирующие  бюджеты.  Недостаток  средств компенсируется преимущественно целевыми субсидиями из вышестоящих бюджетов.

Штаты исторически  обладают  практически такими же правами в области налогообложения,  как и федеральные власти. Взаимоотношения  между штатами и местными органами власти обычно регулируются “правилом Дилона”, но в отдельных случаях - так называемым правилом “дома” /3/.

По “правилу Дилона”, местные органы власти пользуются такими полномочиями,  которые  предоставлены им правительствами штатов.  По правилу же “дома”,  штаты могут предоставлять местным  органам более широкие права, вплоть до бюджетной автономии. Налоговые источники строго разграничены. Федеральное правительство имеет исключительное  право  на сбор таможенных пошлин,  платежей почтовой службе, выплат по социальному и медицинскому страхованию. Штатные и  местные органы власти имеют исключительное право на сбор налогов на имущество, общих налогов на продажу, за регистрацию автотранспорта, добычу полезных ископаемых, а также выплат по санитарным услугам,  доходов от государственного коммунального хозяйства и винных магазинов. Другие виды налогов - на личные и корпоративные доходы,  наследство и дары акцизы могут использоваться  всеми уровнями власти по их усмотрению.

Главным источником доходов местных бюджетов остаются  налоги на имущество.  Главным источником бюджетных доходов штатов служат общие налоги на продажи и валовые доходы.

Горизонтальное выравнивание  осуществляет только система субсидий, которая состоит в основном из целевых грантов.  На  уровне штатов реализуются  также  программы  грантов  местным властям за счет собственных и федеральных средств. О важности этого источника доходов для субнациональных бюджетов свидетельствует тот факт, что федеральные субсидии достигают 1/4 совокупных доходов штатов.  Местные бюджеты  в еще большей мере зависят от субсидий из вышестоящих бюджетов. Доля грантов в этих бюджетах в среднем составляет около  45% (в том числе доля трансфертов штатов - 36%, и федерального правительства 9%) /2/.

АВСТРАЛИЯ. Австралия в финансовом отношении является высокоцентрализованным государством. Федеральный уровень власти получил право (со времен 2-ой мировой войны) использовать любые формы налогообложения (80% всех налоговых поступлений  страны),  а  штатам было  запрещено  вводить какие бы то ни было налоги на продажи (и др.  косвенные налоги),  а также на личные доходы и доходы компаний.

Штатам не хватает  собственных  доходов  для  финансирования закрепленных за ними расходов. По этому федеральный уровень широко применяет систему субсидий штатам из своего бюджета,  одновременно осуществляя “политику выравнивания”.  Размер субсидий определяется на основе жесткого федерального  контроля  за  расходами штатов.

Высокоцентрализованные финансы при сильной “политике  выравнивания” позволяют добиваться того,  что по всей стране оказывают единые государственные услуги. При этом снижается ответственность штатов, их заинтересованность в поисках новых доходных источников и лучшей организации экономики /2/.

Исходя из выше изложенного можно констатировать следующие факты:

1.  Мировая практика определила типы местной экономической политики и направления ее реализации.

2.  Важнейший инструмент реализации целей местной экономической политики, способной обеспечить социальные запросы населения, это трансфертный механизм.

3.  Существует несколько моделей выравнивания дохода между местными бюджетами (муниципальное выравнивание). Германия: общим принципом является выделение части бюджетных доходов земель в фонд субсидирования местных бюджетов. 1/3 составляют целевые гранты. Нецелевые гранты распространяются согласно формуле. Канада: формирование специального фонда за счет средств федерального бюджета. Величина субсидий определяется как сумма дотаций по каждому налогу. Цель - обеспечить средний уровень бюджетного дохода при применении средних ставок налогообложения. США: четкое размежевание налогово-бюджетных полномочий. Горизонтальное выравнивание осуществляет только система субсидий. Система субсидий (грантов) состоит в основном из целевых грантов, которые формируются на уровне штатов за счет их собственных средств и федеральных. Австралия: высокоцентрализованные финансы, для выравнивания используются система субсидий из федерального бюджета, на основе жесткого контроля за расходами местного уровня управления.

4.  Можно выделить общие черты различных типов муниципального выравнивания: не производится прямого горизонтального выравнивания между местными бюджетами; в основе выравнивания лежит система распределения субсидий с более высокого уровня управления.  

5.  Критерии “выравнивания”: среднедушевой доход на душу населения, налоговый потенциал территории, среднегодовая бюджетная обеспеченность.

6.  Два пути горизонтального сглаживания бюджетных различий: первый -повышение налогового потенциала; второй, выравнивание фактического объема расходов. Компетенция “выравнивания” на уровне территорий находится в руках региональных властей, исключение - Австралийская модель.

7.  Фактор численности населения участвует в корректировке потока субсидий, направляемых для выравнивания доходов территорий. Это свидетельствует о влиянии урбанизации на местный бюджет. Уровень урбанизации определяет политику доходов и расходов местных органов власти.

Так же, можно констатировать, что:

8.  Регулирование  межбюджетных  взаимоотношений призвано эффективно выравнивать возникающие диспропорции. Оно должно иметь силу закона, не ущемляя чьих-либо интересов.  Особенности формирования национальных бюджетных систем обусловили существенные различия  в используемых ими механизмах выравнивания.

9.  Исходным моментом для  вертикального  выравнивания  является четкое разграничение  обязанностей  между всеми уровнями власти и наделение их доходами,  достаточными для выполнения этих  обязанностей. Государственные доходы можно распределять различными способами - на основе разграничения налоговых источников, применения совпадающих прав налогообложения (т.е. прав введения налогов на объекты общенационального обложения с возможностью самостоятельного определения налоговых баз и ставок), либо долевого участия в поступлениях (т.е. когда источники собственных доходов приобретают второстепенную роль, на первый план выходят межбюджетные отношения) или использовании налогов.

10.  Прямое распределение налоговых доходов дополняется перераспределением путем субсидирования. Бюджетные трансферты используются и для вертикального и для горизонтального выравнивания.  В целом отношение величины субсидий к собственным  доходам  субнациональных бюджетов считается одним из показателей сбалансированности бюджетной системы.

11.  Достижение вертикальной сбалансированности - первый этап выравнивания бюджетной системы. Даже при равенстве совокупных доходов (включая  субсидии)  и  расходов  бюджетов на субнациональных уровнях как правило,  сохраняются существенные различия в бюджетном положении отдельных регионов и территорий. Часто это обусловлено не зависящими от местных властей факторами, например, уровнем экономического развития,  хозяйственной специализацией,  численностью и плотностью населения,  урбанизацией, наличием природных ресурсов, природно-климатическими особенностями зоны.

2. Законодательные основы функционирования местного самоуправления в современной России

Основными законодательными актами, определяющими систему местного самоуправления в России, стали Конституция РФ и Федеральный Закон “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”. Опираясь на данные законы местное самоуправление можно трактовать как систему призванную обеспечить населению решение вопросов местного значения, владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью. Процесс становления этой системы идет под влиянием определенных факторов, свойственных непосредственно Российской Федерации. Во-первых, под воздействием смены унитарной формы управления на децентрализованную. Второй фактор объединяет в себе экономические и исторические особенности страны. Он определяется существенными различиями по площади, численности и плотности населения, уровню экономического развития, природным и климатическим условиям, национальным и историческим особенностям. Все это обуславливает значительные различия в финансово-экономических базах и потребностях отдельных территорий.

Принятый 12 августа 1995 года Федеральный Закон “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” определяет роль местного самоуправления в осуществлении народовластия, правовые, экономические и финансовые основы местного самоуправления и государственные гарантии его осуществления, устанавливает общие принципы организации местного самоуправления в Российской Федерации. 

В законе фиксируются полномочия местного самоуправления (ст.6). Так, в ведении муниципальных образований находятся вопросы местного значения, а также отдельные государственные полномочия, которыми могут наделяться органы местного самоуправления./4/]
К основным вопросам местного значения относятся:

1) владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью;

2) местные финансы, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета, установление местных налогов и сборов, решение других финансовых вопросов местного значения;

3) комплексное социально - экономическое развитие муниципального образования;

4) содержание и использование муниципальных жилищного фонда и нежилых помещений, а также создание условий для жилищного и социально - культурного строительства;

5) вопросы дошкольного, общего и профессионального образования;

6) организация, содержание и развитие муниципальных учреждений здравоохранения, обеспечение санитарного благополучия населения;

7) охрана общественного порядка, организация и содержание муниципальных органов охраны общественного порядка, осуществление контроля за их деятельностью;

8) контроль за использованием земель на территории муниципального образования;

9) организация, содержание и развитие муниципальных энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и канализации, а также организация снабжения населения и муниципальных учреждений топливом;

образования;

10) организация транспортного обслуживания населения и муниципальных учреждений, обеспечения населения услугами связи, а также создание условий для обеспечения населения услугами торговли, общественного питания и бытового обслуживания;

11) обеспечение социальной поддержки и содействие занятости населения;

12) участие в охране окружающей среды на территории муниципального образования.

Муниципальные образования вправе принимать к своему рассмотрению иные вопросы, отнесенные к вопросам местного значения законами субъектов Российской Федерации, а также вопросы, не исключенные из их ведения и не отнесенные к ведению других муниципальных образований и органов государственной власти.

Согласно названного Закона муниципальным образованиям должна обеспечиваться экономическая и финансовая самостоятельность. Однако на практике это фактически не реализуется.

Высокая централизация бюджетных средств на уровне региона (в Мурманской области ее доля составляет от 50 до 60%)  ведет соответственно к усилению горизонтальных дисбалансов местных бюджетов, увеличивая их дотационность. Эта ситуация ведет к сужению обеспечения полномочий, самостоятельности местных органов власти, ограничение их возможностей в области проведения собственной социально-экономической политики, направленной на улучшение развития территории.  Данную тенденцию можно проиллюстрировать следующими цифрами: удельный вес местных бюджетов в общем объеме доходов консолидированного бюджета сократился с 27,6 в 1992г. до 24,3% в 1998г., а по расходам увеличился с 28,5 до 31%. /5/ Соответственно возросли удельные веса бюджетов субъектов Федерации.

Опираясь на приведенные выше данные, можно отметить, что Федерация идет на уступки регионам, предоставляя им больше средств, а следовательно и полномочий, но в отношениях “регион - местный уровень управления” наблюдается противоположная тенденция.

Об уровне дотационности местных бюджетов в стране могут свидетельствовать следующие данные: в 1994г. лишь пять субъектов Федерации не имели местных бюджетов подлежащих дотированию (в Курской области из 31 бюджета дотировались все, в Пермской области 39 из 40, в Мурманской  из 18 -все) /5/.

Необходимо отметить, что в налоговых доходах региональных и местных бюджетов наибольший удельный вес приходится на регулирующие налоги, в то время как в странах с развитой экономикой реальной финансовой основой местных органов власти служат собственные доходы.

Финансовые основы местного самоуправления были закреплены в 1997 году Федеральным Законом “О финансовых основах местного самоуправления в Российской федерации”. Законом были определены основные принципы организации местных финансов, источники их формирования и основные направления расходования, взаимоотношения местных органов управления с финансовыми институтами, а также гарантии финансовых прав органов местного самоуправления.

Несмотря на принятые законы, в последнее время не снижается удельный вес средств, поступающих в виде финансовой помощи из региональных бюджетов. При этом местные бюджеты характеризуются постоянной нехваткой финансовых ресурсов. Во многих субъектах федерации дотации получают от 80 до 90% местных бюджетов. /6/
В статье 12 указанного закона закреплено, что расходная часть местного бюджета включает затраты по осуществлению государственных полномочий, преданных органам местного самоуправления /7/. При этом отсутствует четкое определение государственных полномочий и механизм передачи средств федерального или регионального бюджетов на финансирование переданных полномочий. 

Более того,  законодательные акты, принятые позднее, зачастую нарушают установленные принципы или просто противоречат им. Так, принятый 17 июля 1998г. Бюджетный кодекс нередко искажает само понятие бюджетного федерализма, нарушая при этом гарантии местного самоуправления. Например, ст. 31 “Принцип самостоятельности бюджетов”, где указано, что принцип самостоятельности бюджетов означает наличие собственных источников доходов бюджета каждого уровня и законодательное закрепление регулирующих налогов и полномочий по формированию доходов соответствующих бюджетов /8/. Однако для обеспечения самостоятельности местных бюджетов недостаточно просто сказать о собственных источниках доходов. Представляется целесообразным, законодательно гарантировать необходимый уровень  собственных доходов, требующегося муниципальным образованиям для обеспечения их минимальных потребностей. В Бюджетном кодексе отсутствует закрепление полномочий по формированию доходов муниципальных образований. Кроме того, законодательное закрепление доходов от регулирующих налогов за местными бюджетами   не может само по себе решить проблемы обеспечения самостоятельности местных бюджетов. Это связано с тем, что органы местного управления не устанавливают сами размеры процентных отчислений от регулирующих налогов. Результатом такой политики является усиление финансово-экономической зависимости органов местного самоуправления от федерального и регионального уровней управления.  

С другой стороны, реализация потенциала местного самоуправления во многом зависит от осознания его двойственной природы. Однако, в связи с отсутствием традиций самоуправления, знаний и инициативы на местах вся нагрузка по разработке основ самоуправления ложилась на центральные органы власти и управления. Таким образом, формирование местного самоуправления происходило по принципу “сверху - вниз”, что предопределило систему исходных посылок и расстановку приоритетов. В связи с этим необходимо признать, что в современной России сформирована не система местного самоуправления, а система муниципального управления, являющаяся составной частью государственного управления. В частности, при формировании системы местного самоуправления и построении федеративных отношений практически не рассматривался принципиально важный в этих сферах вопрос о взаимоотношениях "государство - общество". В этой схеме приоритет априори признавался за государством. Личность, сообщество граждан, общество в целом не рассматривались как методологическая и принципиальная составляющая местного самоуправления. Сказалось наследие патерналистской системы управления по схеме общество для государства, а не государство для общества. Вследствие этого  полномочия регионального и местного уровней формировались по остаточному принципу. Вся логика российского федерализма построена на приоритете власти, а не общества, а взаимоотношений с федеральными и региональными органами управления носят ограниченный, односторонний характер. В финансово-бюджетной сфере данный тезис проявляется в следующем противоречии: органы местного самоуправления согласно Конституции РФ и другим законодательным актам являются негосударственным уровнем власти, а доходы от регулирующих налогов представляют собой инструмент государственной финансовой политики.

В результате  вышесказанного можно сделать вывод:  высокая степень автономии управленческой компетенции сопровождается недостаточным уровнем налоговой  автономии местных органов управления. Речь идет об отсутствии свободного налогового пространства для местных налогов после эксплуатации налоговой базы налогами в соответствии с федеральным и региональным законодательством. 

Кроме того, мировой опыт демонстрирует, что часто проблемы подобного рода приводят к возникновению ряда противоречий в сфере экономического федерализма, грозящих перейти в разряд трудноразрешимых. Это связано тем, что невозможность местных органов решать проблемы за счет собственной финансово-экономической базы приводит к усилению регулирующего воздействия государства, с одной стороны, и восприятию этого воздействия органами местного самоуправления как вмешательства государства  в сферу их полномочий, с другой.

3.  Межбюджетные отношения в Мурманской области

Мурманская область является частью Северного экономического района. Экономико-географические особенности Севера определяют специфику развития территорий, входящих в его состав, при этом природно-ресурсный фактор следует признать определяющим.

Промышленное освоение северных регионов проводилось весьма неравномерно, в первую очередь, охватывая те районы, где имелись богатые природные ресурсы в комплексе с благоприятной транспортной составляющей. Именно по такому принципу размещались производительные силы в Мурманской области, что явилось основой развития градообразующих предприятий и обусловило неравномерность хозяйственного развития отдельных муниципальных образований. 

Таким образом, занятость населения и доходы в регионе распределены неравномерно, причем доходы местных бюджетов опираются в большей степени на налоги, тесно связанные с размещением производства. 

Анализ формирования консолидированного бюджета Мурманской области за период 1992 - 2000 годы выявил следующие особенности:

Основную массу налоговых доходов обеспечивают: налог на прибыль, подоходный налог с физических лиц, в сумме составляющие от 70% налоговых поступлений до 93% и, начиная с 1995 года, налог на имущество предприятий, который вырос с 8% до 17% (рис.1)

Данные о структуре местных бюджетов, так же свидетельствуют, что основой их доходов является тот же перечень налогов. (Табл. 1) 

Среди многообразия бюджетных проблем региона наиболее острой является проблема внутрирегиональных бюджетных отношений, т.е. рационализация распределения доходов и расходов между местными и областным бюджетами. Проблема распределения бюджетных доходов между бюджетами различных уровней в регионе упирается в соотношение между закрепленными и регулирующими доходами при формировании местных бюджетов. Каждая территория заинтересована в аккумулировании (оставлении) у себя на территории большей величины доходов. Чем больше сумма, тем больше возможностей для решения социально-экономических задач. Но, если квоты разделения налоговых поступлений по регулирующим налогам между федеральным и региональными уровнями регламентируются законодательными актами РФ, то распределение доходных поступлений внутри полученной регионом квоты между областным и местными бюджетами ничем не лимитируется. Поэтому распределение доходов в данном случае носит субъективный характер и зависит, в основном, от компетенции и уровня профессионализма работников финансовых управлений.

В силу большого различия бюджетов городов по источникам доходов управление финансов Мурманской области устанавливает индивидуальные нормативы отчислений в городские бюджеты. Схемы выравнивания, т.е. установления нормативов отчислений по регулирующим федеральным налогам подвержены частым изменениям, особенно в отношении бюджетов-доноров. Например, изменения муниципального норматива по налогу на прибыль представлены на диаграмме  (рис.2.) 

В результате, наблюдается высокий уровень централизации доходов в руках области при одновременной децентрализации расходов. Так, доля муниципальных бюджетов в доходах и расходах консолидированного бюджета региона постоянно варьирует. С учетом выравнивающих субсидий их доля в доходах составляет от 50 до 60%. Но, совершенно, иная картина наблюдается, без учета субсидий. Так, реальный уровень централизации доходов в руках областной Администрации составил от 70% в 1992 г. до 54% - 1999г. Одновременно, доля муниципальных бюджетов в расходах консолидированного бюджета составила: 53 (1992) и 60% (1999 г). 

Для определения более точного состояния местных бюджетов и их связи с развитием территорий была разработана типологизация местных бюджетов по степени их бюджетной самостоятельности. 

Типологизация позволила условно выделить 3 группы бюджетов: доноров, умеренных доноров и реципиентов. В группу “доноров” входят города с наибольшим финансовым потенциалом, которые создают около 60% налоговых доходов региона, обеспечивая финансовую поддержку местных бюджетов с более низким налоговым потенциалом. Однако территории этого типа, внося в региональный бюджет значительную долю финансов, зачастую снижают этим свою налоговую обеспеченность, что вызывает необходимость в региональной помощи и создает достаточно сильные встречные финансовые потоки. 

Финансовое положение «умеренных доноров» относительно благополучно, однако уровень их «донорства» заметно ниже: - 17% налоговых доходов региона. 

Третья группа – «реципиенты», характеризуется высокой потребностью в субсидиях и формирует 8% налоговых доходов региона. Некоторые районы из этой группы, в их числе - Ловозерский, Терский районы и с. Териберка оказались фактически неспособными сформировать доходы своих бюджетов за счет собственных источников. 

Данные, полученные в ходе анализа бюджетной самостоятельности муниципальных образовании Мурманской области с 1994 года по настоящее время, свидетельствуют о снижении обеспеченности местных расходов налоговым потенциалом (до перечисления налоговых доходов в областной бюджет). Так, если в 1994 году семь муниципалитетов смогли обеспечить себя более чем на 120%, то в 1997 году - только один муниципалитет. Наблюдается, также общее снижение доли налоговых доходов городов (районов) в налоговых доходах области. Выделенная в 1994 году группа доноров, в целом, давала около 60% всех налоговых доходов региона, в 1998 году - только 44%. 

Однако, распределение  статусов районов и городов, входящих в Мурманскую область является достаточно устойчивым.

Результаты анализа свидетельствуют:

1. О высоком уровне централизации финансовой власти в руках областной администрации (доля муниципальных бюджетов в расходах консолидированного бюджета непостоянна, то увеличиваясь, то снижаясь, и имеет более высокий уровень, чем доля доходов. Поэтому, правомерно сделать вывод об отсутствии устойчивой системы перераспределения доходов и расходов внутри региона);


2. Удельный вес регулирующих доходов в общей доходной части как местных бюджетов региона, так и в областном бюджете весьма значителен, что повышает зависимость местных бюджетов одновременно от областного и федерального бюджетов;


3. Сложившаяся ситуация с доходной базой местных бюджетов свидетельствует о недостаточной финансовой обеспеченности муниципальных образований для выполнения возложенных на них функций. Область не в состоянии выполнять роль донора во всех необходимых случаях.

Такая ситуация служит основной причиной «связанных рук» администраций муниципалитетов области и вступает в противоречие с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 

4. Отсутствует законодательно закрепленный механизм распределения помощи из области, единая методология, критерии выделения субсидий. 

Летом 2000 года в Мурманской области вступил в силу закон о бюджетном процессе Мурманской области, но он не регламентирует создание Фонда финансовой поддержки муниципальных образований. В то же время, в законах об областном бюджете на 1998, 1999, 2000 и 2001 год заявлено, что этот фонд формируется, однако механизм его формирования и механизм распределения остается по-прежнему неизвестным. 

Решение межбюджетных проблем в регионе, требует разработки концептуального механизма муниципального выравнивания и принятия областного закона, закрепляющего этот механизм, основанный на единой методологии, учитывающей особенности муниципальных образований области и включающий следующие положения:

· цель выравнивания. Создание равных стартовых условий территорий, включая повышение уровня доходов и выравнивание налогового потенциала.

· масштабы. Определение масштабов выравнивания обусловлено тем, что бюджетное выравнивание предполагает увеличение ресурсов одних территорий за счет других, что сможет привести к ослаблению фискальной заинтересованности доноров и усилению иждивенческих тенденций реципиентов.

· пути. Существует два пути горизонтального сглаживания бюджетных различий: первый -повышение налогового потенциала; второй - выравнивание фактического объема расходов. 

· инструмент выравнивания. Чаще всего инструментом выравнивания служат специальные фонды. Средства этих фондов распределяются между территориальными бюджетами в форме универсальных (не целевых) трансфертов. 

На первом этапе решения межбюджетных отношений предлагается выработка единого подхода к распределению налоговых поступлений от регулирующих налогов в местные бюджеты. Но даже при равенстве условий формирования местных бюджетов, как правило, сохраняются существенные различия в бюджетном положении отдельных территорий. 

Поэтому вторым этапом выравнивания бюджетной системы является горизонтальное выравнивание. Исходя из определения горизонтальной сбалансированности (общее соответствие доходов расходам), предлагается механизм муниципального выравнивания, основанный на соблюдении сбалансированности местных бюджетов. 

Реализацию механизма предлагается проводить путем создания “Фонда поддержки муниципальных образований” для оказания помощи нуждающимся муниципалитетам. Фонд образуется в виде доли от совокупных поступлений в региональный бюджет. В законе о региональном бюджете на предстоящий финансовый год устанавливается доля отчислений каждой территории, за исключением реципиентов, в региональном фонде финансовой поддержки муниципальных образований. Также законодательно устанавливаются критерии отнесения территорий к той или иной группе (доноров, умеренных доноров и реципиентов) на основе индикаторов межбюджетных отношений “регион-местный уровень управления” (обеспеченности местных расходов налоговым потенциалом, доли дотаций в доходах бюджетов, доли налогов в доходах местных бюджетов, силе финансовых потоков).

Предложенный механизм основывается на единой методологии, учитывающей индивидуальные особенности муниципальных образований. Данный механизм  выравнивает их доходы и позволяет максимально сократить встречные финансовые потоки, повышает заинтересованность органов местного самоуправления в увеличении собственных доходов местных бюджетов.
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Федорова Е.А.

АНАЛИЗ ДИНАМИКИ ДЕЙСТВУЮЩИХ НОРМАТИВОВ РЕГУЛИРУЮЩИХ НАЛОГОВ В ПСКОВСКОЙ ОБЛАСТИ

Как известно, межбюджетное регулирование в России осуществляется двумя основными методами: через отчисления от регулирующих налогов по временным нормативам и путем прямого перераспределения средств из одного уровня бюджетной системы в другой в разных формах.

Но все же ряд проблем бюджетных взаимоотношений не нашел своего решения: не разработаны долгосрочные нормативы, кроме законодательно закрепленных за каждым уровнем власти перечня налогов и доли федеральных налогов, поступающих в распоряжение субъектов Федерации; нет минимальных социальных стандартов, которые должны быть установлены федеральными органами государственной власти. При этом постоянной темой бюджетного неравноправия являются бюджетные привилегии республик по сравнению с краями и областями, а также отдельных территорий — на фоне сходных по социально-экономическим условиям регионов. Размеры минимальных долей (в процентах) федеральных налогов, закрепляемых за муниципальными образованиями на постоянной основе, определяются законодательными органами субъекта РФ. Расчет долей федеральных налогов, подлежащих закреплению за муниципальными образованиями, производится исходя из общего объема средств, переданных субъекту РФ по каждому из этих налогов. В этих пределах законодательный орган субъекта РФ устанавливает в соответствии с фиксированной формулой для каждого муниципального образования доли соответствующих федеральных налогов, закрепляемых на постоянной основе, исходя из их среднего уровня по субъекту РФ. Доли указанных налогов рассчитываются по фактическим данным базового года. Сверх этих долей законодательный орган субъекта РФ может устанавливать нормативы отчислений (в процентах) в местные бюджета от регулирующих  доходов  на  планируемый  финансовый  год  на долговременной основе (не менее чем на три года).

Решение проблемы дальнейшего усовершенствования методологии определения трансфертов не решает проблемы межбюджетных отношений, в тоже время налоговый потенциал федеральных регулирующих налогов ряда территорий  позволяет вообще не обращаться за финансовой помощью в федеральный бюджет при условии некоторого повышения норматива отчислений в их бюжеты.

Размеры минимальных долей (в процентах) федеральных налогов, закрепляемых за муниципальными образованиями на постоянной основе, определяются законодательными органами субъекта РФ. Расчет долей федеральных налогов, подлежащих закреплению за муниципальными образованиями, производится исходя из общего объема средств, переданных субъекту РФ по каждому из этих налогов. В этих пределах законодательный орган субъекта РФ устанавливает в соответствии с фиксированной формулой для каждого муниципального образования доли соответствующих федеральных налогов, закрепляемых на постоянной основе, исходя из их среднего уровня по субъекту РФ. Доли указанных налогов рассчитываются по фактическим данным базового года. Сверх этих долей законодательный орган субъекта РФ может устанавливать нормативы отчислений (в процентах) в местные бюджета от регулирующих  доходов  на  планируемый  финансовый  год  на долговременной основе (не менее чем на три года).

В соответствии с законодательством, размеры минимальных долей (в процентах) федеральных налогов, закрепляемых за муниципальными образованиями, определяются законодательными органами субъекта Федерации. Расчет долей федеральных налогов, подлежащих закреплению за ними, производится исходя из общего объема средств, переданных субъекту Федерации по каждому из налогов. В этих пределах каждый субъект Федерации устанавливает в соответствии с фиксированной формулой для каждого муниципального образования доли соответствующих федеральных налогов, закрепляемых на постоянной основе, исходя из их среднего уровня по субъекту Федерации.

В целом закрепление минимальных долей федеральных налогов за муниципальными бюджетами призвано выполнять важную социальную функцию, а именно гарантировать определенный жизненный минимум, государственный минимальный социальный стандарт для всего населения России, независимо от того, на территории какого муниципального образования оно проживает.

В соответствии с законодательством, помимо совокупности собственных доходов местных бюджетов, закрепленных за ними на постоянной основе полностью или частично в фиксированных процентных долях (квотах) в соответствии с Законом «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации», законодательные органы субъектов Федерации устанавливают местным бюджетам на постоянной основе индивидуальные процентные доли (квоты) по разным видам передаваемых налогов. При этом дифференциация производится по единой методологии внутри субъекта Федерации исходя из единых критериев, которые могут иметь разное количественное выражение с учетом особенностей муниципальных образований или их групп. На этой основе органы государственной власти субъекта Федерации самостоятельно определяют формулу для исчисления размеров указанных долей (квот), закрепленных на постоянной основе за муниципальными образованиями.

Представительные органы местного самоуправления имеют право:

устанавливать местные налоги и сборы и предоставлять льготы по их уплате в соответствии с федеральными законами; в соответствии с законодательством РФ принимать решения об установлении или отмене местного налога и сбора, о внесении изменений в порядок его уплаты (принятые решения подлежат официальному опубликованию не менее чем за один месяц до вступления их в силу); получать в местный бюджет предусмотренные законами РФ и законами субъектов РФ налоги с филиалов  и  представительств,  головные  предприятия  которых расположены вне территории данного муниципального образования.

В соответствии с законом Псковской области «О бюджетном процессе Псковской области», принятым областным Собранием депутатов 30 ноября 2000 года к бюджетным правоотношениям относятся:

отношения, возникающие между субъектами бюджетных правоотношений в процессе формирования доходов и осуществления расходов областного бюджета, областных внебюджетных фондов, государственных заимствований, регулирования государственного долга, формирование расчетных показателей местных бюджетов;

В соответствии со ст.11 этого закона в  проекте закона об областном бюджете должны содержаться также:

прогнозируемые доходы областного бюджета по группам, подгруппам и статьям классификации доходов;

нормативы отчислений от регулирующих доходов в областной бюджет и местные бюджеты.

В случае непринятия закона об областном бюджете на очередной финансовый год(ст.27) 

ставки зачисления (нормативы) регулирующих налогов в областной и муниципальный бюджеты, нормативы централизации доходов, зачисляемых в бюджеты для финансирования централизованных мероприятий, прочие тарифы и ставки, определяемые законом об областном бюджете, применяются в размерах и порядке, которые определены законом об областном бюджете на предыдущий финансовый год.

Основные направления бюджетной и налоговой политики включают в себя (ст.9)

· основные принципы бюджетной политики Администрации области на очередной финансовый год, приоритеты финансирования;

· принципы взаимоотношений областного бюджета с бюджетами муниципальных образований с описанием порядка определения минимально необходимых расходов бюджетов муниципальных образований;

· нормативы отчислений в бюджеты муниципальных образований от регулирующих доходных источников;

· изменения в налоговой политике области, предлагаемые ставки налогов;

· порядок формирования и функционирования фонда финансовой поддержки муниципальных образований.

В соответствии с законами Псковской области «Об областном бюджете на 2000 год» и «Об областном бюджете на 2001 год» ниже представлена таблица с выделенными районами и городами Псковской области посредством регулирующих налогов.

Таб.1. 

Регулирующие налоги Псковской области.

Виды налога
Ставки(2000г.)
Место
Ставки(2001 г)
Место

НДС
15% 
ГУП "Псковалко




5 %


территории городов Пскова и Великие Луки и на территории районов, кроме Красногородского, Куньинского, Локнянского, Новоржевского, Островского, Палкинского, Плюсского, Пустошкинского, Пушкиногорского, Пыталовского и Усвятского;



Налог на прибыль
95%;  


Дедовического района
40 %


Дедовичского района, городов Пскова и Великие Луки;


55%
Великие Луки




57%
Псков



Налог на имущество
50%


районов и городов Пскова и Великие Луки,



Подоходный налог
10%
Великие Луки от сумм, остающихся в распоряжении области; 


23,4%
территориях районов и городов Пскова и Великие Луки;




20%
города Пскова от сумм, остающихся в распоряжении области 



Акцизы
35% на спирт этиловый водку и ликеро-водочные изделия, спиртосодержащие растворы,
территориях Невельского и Опочецкого районов; 


50 % акцизов на спирт этиловый из пищевого сырья, водку и ликеро-водочные изделия, спиртосодержщие растворы. 


территориях районов (кроме Невельского, Опочецкого) и города Великие Луки;




30 %отчислений от акцизов на спирт этиловый из пищевого сырья, водку и ликеро-водочные изделия, спиртосодержащие растворы.
Порховского района;


45 % акцизов на спирт этиловый из пищевого сырья, водку и ликеро-водочные изделия, спиртосодержащие растворы.


территории города Пскова;


50 % акцизов на спирт этиловый из пищевого сырья, водку и ликеро-водочные изделия, спиртосодержащие растворы, производимые на территории области, поступающих на территориях 


районов и городов Пскова и Великие Луки, кроме Невельского, Опочецкого, Порховского районов;
35 % отчислений от акцизов на спирт этиловый из пищевого сырья, водку и ликеро-водочные изделия, спиртосодержащие растворы, производимые на территории 


Невельского и Опочецкого районов;


100 % акцизов по остальным видам товаров, производимых на территории области, поступающих от 


районов и городов, кроме Локнянского, Невельского, Себежского района, городов Пскова и Великие Луки;
100 % акцизов по остальным видам товаров, производимых на 


территории области, за исключением товаров, производимых на территориях Великолукского и Себежского районов;


92,1%по остальным видам товаров
 производимых на территории области, поступающих от города Пскова;


90 % акцизов по остальным видам товаров, 


производимых на территории города Пскова;




80 % акцизов по остальным видам товаров,
производимых на территории области, поступающих от Локнянского и Невельского районов;


60 % акцизов по остальным видам товаров, 


производимых на территории города Великие Луки, Великолукского и Себежского районов;


60 % акцизов по остальным видам товаров,
производимых на территории области, поступающих от города Великие Луки и Себежского района;





Вмененный доход
22 процента общей суммы единого налога на вмененный доход для определенных видов деятельности, 


поступающей от предприятий и организаций на территориях районов и городов Пскова и Великие Луки;


22 процента общей суммы единого налога на вмененный доход для определенных видов деятельности, 


поступающего от организаций на территориях районов и городов Пскова и Великие Луки;




25 % общей суммы единого налога на вмененный доход для определенных видов деятельности,
поступающей от предпринимателей на территориях районов и городов Пскова и Великие Луки;


25 % общей суммы единого налога на вмененный доход для определенных видов деятельности,
поступающего от предпринимателей на территориях районов и городов Пскова и Великие Луки;



Распределение налогов по уровням бюджетной системы (федеральные, региональные и местные налоги) означает, что данные виды налогов собираются на определенной территории, а элементы налогообложения устанавливаются представительным (законодательным) органом власти соответствующего уровня, сумма же налоговых поступлении не всегда полностью направляется   в бюджет соответствующего уровня. Поступления от ряда налогов распределяются между бюджетами разного уровня либо в соответствии с установленной законодательно разделенной ставкой налога (налог на прибыль, подоходный налог с физических лиц), либо на основе установленных законодательством Российской Федерации постоянных или временных нормативов (определенных долей или процентов) распределения налоговых поступлений между бюджетами разного уровня (НДС, земельный налог, налог с продаж и т.д.). 

Поступления от регионального налога — налога с продаж распределяются на основе постоянного соотношения — 40 и 60 процентов между региональным и местным бюджетами в соответствии со статьей 1 Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в статью 20 Закона Российской Федерации «Об основах налоговой системы в Российской Федерации».

Постоянная пропорция распределения налоговых поступлений между бюджетами разного уровня установлена и в отношении такого регионального налога, как единый налог на вмененный доход для определенных видов деятельности. Так, в соответствии со статьей Федерального закона «О едином налоге на вмененный доход для определенных видов деятельности» суммы единого налога, уплачиваемые организациями, зачисляются в следующих пропорциях: в федеральной бюджет — 25%, в государственные внебюджетные фонды — 25%, в бюджета субъектов Российской Федерации и местные бюджета — 50%. Суммы единого налога, уплачиваемые предпринимателями, зачисляются в следующих размерах: в бюджета субъектов Российской Федерации и местные бюджета - 75% общей суммы единого налога, в государственные внебюджетные фонды — 25%.

В 2000 году к регулирующим налогам Псковской области, посредством которых формируется межбюджетное выравнивание,  можно отнести: НДС, налог на прибыль,  подоходный налог, акцизы.

Ставки налогов в 2001 году по сравнению с 2000 годом изменились, так, например, если в 2000 году Дедовический район 95% налоговых отчислений  по налогу на прибыль отдавал в областной бюджет, то в 2001 году 40%. Произошло большее «уравнивание» нормативов налоговых отчислений и уменьшение налоговых ставок в пользу муниципальных образований, так, например,  по подоходному налогу если в 2000 году были дифференцированные нормативные отчисления(10%-Великие Луки, 20% -Псков), то в 2001 году ставка одинакова для всех муниципальных образований и составляет 23,4%. Ставки акцизов уменьшились по сравнению с 2000 годом в пользу муниципальных образований.

В соответствии с законами Псковской области «Об областном бюджете на 2000 год» и «Об областном бюджете на 2001 год» ниже представлена таблица нормативных отчислений доходной части бюджета города и области.

Доходная часть бюджета формировалась за счет следующих налогов: налог на прибыль, подоходный налог, НДС, Акцизы, налог на имущество предприятий, налог на имущество физических лиц, налог с продаж, налог на вмененный доход, налог на игорный бизнес, платежей за пользование лесным фондом, водными объектами, земельный налог и арендная плата.

Таб. 2. 

Нормативные отчисления доходов муниципальных образований.

Налоги
2000г.
2001г.


Город


Область
Город
Область

Налог на прибыль
100(5, 43, 45)
0(95, 57, 55)
100(60)
40

Подоходный налог
90, 80
10, 20
75.6, 99
23.4

НДС
15(10)
0(5)



Акцизы
15, 20, 40, 20, 7.9
35, 30, 60, 80, 92,1.
15, 5, 40, 10
35, 45, 60, 90

Налог на имущество предприятий
50
50
50
50

Налог на имущество физических лиц
100
0
100
0

Налог с продаж
60
40
60
40

Вмененный доход
22, 50
22,25
22, 50
22, 25

Налог на игорный бизнес
50
50
50
50

Пользование лесным фондом
60

60


Пользование водными объектами
30

30


Земельный налог и арендная плата(с/х)
100

100


Земельный налог и арендная плата(город и поселок)
50
20
50
20

На основании таб. 1 и таб.2  можно предложить дифференциацию муниципальных образований в зависимости от ставок регулирующих налогов.

Таб.3. 

Районы Псковской области в зависимости от ставок регулирующих налогов.

Районы
Теряют, (приобретают) количество налоговых поступлений

2000г.
Теряют, приобретают количество нал. поступлений

2001год

Бежаницкий
5%-3


Великолукский
5%-3
+40%-4

Гдовский
5%-3


Дедовичский
5%-3;

95%-1;
40%-1

Дновский
5%-3


Красногородский



Куньинский



Локнянский
+20%-4


Невельский
5%-3

15%-4

+20%-4
15%-4



Новоржевский



Новосокольнический
5%-3


Опочецкий
5%-3

15%-4
15%-4

Островский, г.Остров



Палкинский



Печорский
5%-3


Плюсский



Порховский
5%-3

20%-4


Псковский
5%-3


Пустошкинский



Пушкиногорский



Пыталовский



Себежский
5%-3

+40%-4
+40%

Стругокрасненский
5%-3


Усвятский



г.Великие Луки
5%-3

55%-1

10-2

+40%-4
40%-1

г.Псков
5%-3;

57%-1

20%-2

+7,9-4
40%-1

5%-4

+10%-4

1.Налог на прибыль.

2.Подоходный налог.

3.НДС

4.Акцизы.

Например, город Псков в 2000 году теряет из-за регулирующих налогов(по сравнению с другими муниципальными образованиями, например, Пыталовским районом) 5% по НДС, 57% по налогу на прибыль по ставкам, определенным в ст.2, 20% по подоходному налогу и приобретает 7,9% акцизных сборов.

Можно заметить, что налоговая политика области в части нормативных отчислений, все более склонна к выравниванию муниципальных образований Псковской области(частично из-за ухода НДС из доходной части бюджета). Если в 2000 году 16 муниципальных образований имели  ставки, отличающиеся  от других муниципальных образований, то в 2001 году таких муниципальных образований было 7. (произошло уменьшение почти в 2 раза)

Таким образом можно выделить муниципальные образования в зависимости от нормативов поступлений налогов в 2001 году:

1 группа- муниципальные образования, которые получают больше налоговых поступлений. 

· Великолукский

· Себежский

2 группа- муниципальные образования, которые теряют из-за регулирующих ставок налогов.

· Псков

· Великие Луки

· Опоческий район

· Невельский район

· Дедовический район.

3-группа-все остальные муниципальные образования.

В соответствии со статьей 16 Закона Псковской области на 2001 год по объемам дотаций местным бюджетам можно  выделить районы с большими, средними и низкими дотациями и сравнить с муниципальными образованиями, теряющими доходы местного бюджета.

Таб. 4. 

Дифференциация районов по дотациям и ставкам регулирующих налогов.

Больше налоговых поступлений
Великолукский

район, Себежский район.



Меньше налоговых поступлений
Псков, 
Опоческий район, Невельский район,

Дедовический
Великие Луки,


До 20 млн. руб


20-30 млн. руб
Свыше 30 млн. руб.

Таким образом, если ставки регулирующих налогов должны быть направлены на повышение(понижение) собираемости бюджетных средств, то в Псковской области районы, которые имеют низкие дотации, получают дополнительные доходы посредством завышенных ставок отдельных налогов(Великолукский, Себежский районы), а муниципальные образования, которые имеют нехватку бюджетных средств(Великие Луки-свыше 44 млн.руб) еще дополнительно отдают часть доходов областному бюджету. Что касается Великих Лук, то объем трансферта меняется с 1996 года –35% до 1999 г.-2,5%.

Рассмотрим, сколько муниципальные образования потеряли из-за различной дифференциации регулирующих налогов.

В 1999 году к муниципальным образованиям, которые отдавали часть денежных средств в соответствии с законом Псковской области «Об областном бюджете на 1999 год» можно отнести: Бежаницкий , Великолукский, Гдовский, Дедовический, Дновский, Красногородский, Невельский, Новосокольнечекий, Опоческий, Островский, Печорский, Плюсский, Порховский, Псковский, Пустошкинский, Пушкиногорский, Пыталовский, Себежский, Стругокрасненский, г. Псков и Великие Луки.

В соотвествии с данными о бюджетах муниципальных образований посчитаем приблизительно сумму, которую теряют муниципальные образования и на которую увеличивается бюджет Псковской области.

Таб.5

Потери налоговых поступлений


НДС
Налог на прибыль
Подоходный налог
Акцизы

Бежаницкий
351




Великолукский
684,1




Гдовский
280,1




Дедовичский
4250
30163



Дновский
251




Красногородский
109,1




Куньинский





Локнянский





Невельский
740,5


648,5

Новоржевский





Новосокольнический
389,2




Опочецкий
796


306,5

Островский, г.Остров
368,7




Палкинский





Печорский
748,9




Плюсский
151




Порховский
687


79,9

Псковский
749,4




Пустошкинский
168,4




Пушкиногорский
148




Пыталовский
187,6




Себежский
635,23




Стругокрасненский
398,9




Усвятский





г.Великие Луки
10456,8
11949


4257,7


г.Псков
19915,7
43434,6
11937,8


Итого
40 656,36
85546,6
16195,5
955

Налог на добавленную стоимость, по фактически собранным данным за 1999 год было собрано 70 994 тыс. руб, при этом потери из-за дифференцированных ставок составили 40 656,36тыс. рублей или 51,6%.

Налог на прибыль, при собранном в 1999 году 167 624 тыс.руб перечисления составили 85 546,6 тыс. рублей, регулирующие ставки были по Дедовическому, г. Пскову и г. Великих Лук , поступления от которых по этому виду налога в общем поступлении равны 72%.

Подоходный налог, перечисления составили около 7%, хочется отметить, что дифференцированные ставки были обозначены по 2-м муниципальным образованиям (г. Псков и г. Великие Луки), доход которых в обшей сумме фактически собранных налогов составил 62%.

Ставки по акцизным налогам опять же были диффренцированы по тем муниципальным образованиям, за счет которых собирается 99% акцизов, перечисления составили 37%.

Между двумя формами межбюджетного регулирования –через нормативные отчисления от регулирующих налогов и путем перечисления в бюджеты другого уровня существует существенная разница. Поступления средств территориальным бюджетам зависят не только от нормативов отчислений в эти бюджеты, но и от наращивания налогового потенциала и повышения собираемости таких налогов.

Выводы.

1. На данный момент отсутствует единая обоснованная и всем понятная методология дифференциации нормативов отчислений от регулирующих налогов.

2. В соответствии с законом Псковской области о «Бюджетном процессе в Псковской области» основные направления бюджетной и налоговой политики включают в себя (ст.9)

· нормативы отчислений в бюджеты муниципальных образований от регулирующих доходных источников;

· изменения в налоговой политике области, предлагаемые ставки налогов.

3. К регулирующим налогам Псковской области, посредством которых формируется межбюджетное выравнивание,  можно отнести: НДС, налог на прибыль,  подоходный налог, акцизы. (НДС до 2001 года)

4. Можно заметить, что налоговая политика области в части нормативных отчислений, все более склонна к выравниванию муниципальных образований Псковской области(частично из-за ухода НДС из доходной части бюджета). Если в 2000 году 16 муниципальных образований имели  ставки, отличающиеся  от других муниципальных образований, то в 2001 году таких муниципальных образований было 7. (произошло уменьшение почти в 2 раза)

5. Дифференцированные ставки по регулирующим налогам в основном применяются по тем муниципальным образованиям, которые имеют в совокупности наибольший удельный вес в общем объеме собираемых налогов. Так, например, введение дифференцированной ставки по налогу на прибыль по Дедовическому району, г. Пскову и г. Великих Лук совокупные поступления по этим налогам, равны приблизительно половине доходов, остающихся в распоряжении всех муниципальных образований Псковской области. Таким образом ставки регулирующих налогов направлены на большую собираемость налогов в областной бюджет.

Можно выделить несколько этапов развития общественных организаций. Первый этап развития –это деятельность, направленная на себя.  На втором этапе общественное объединение начинает активно взаимодействовать с другими общественными объединениями и выходит на познавательный уровень. Для нашего города межбюджетные отношения имеют особое значение, так как город одновременно является и областным центром, поэтому для выяснения противоречий межбюджетного регулирования, для повышения познавательного и ознакомительного уровня необходим независимый анализ, связанный с регулирующими налогами.

НКО не могут прямо влиять на межбюджетные отношения,  поэтому участие может быть осуществлено косвенным путем, например,  при подготовке общественных слушаний на данную тему.

Новикова Т.С.   

АНАЛИЗ МЕЖБЮДЖЕТНЫХ ФИНАНСОВЫХ ПОТОКОВ 

В НОВОСИБИРСКОЙ ОБЛАСТИ

Общественное участие в бюджетном процессе в качестве исходного пункта предполагает отражение в представляемой информации ключевых бюджетных проблем, что  позволяет местным жителям на практике распознавать особенности конкретных бюджетов через призму своих собственных интересов. В конечном счете такое понимание непосредственно связано с важнейшим принципом любой бюджетной системы - контролируемостью со стороны избирателей, или так называемой политической ответственностью всех участников бюджетного процесса. Проблема представления бюджетной информации в данной статье рассматривается на примере проблемы построения межбюджетных финансовых потоков в Новосибирской области.

Обычно общественное участие в бюджетном процессе прежде всего связывают с такими понятиями, как открытость, доступность и полнота информации о бюджете. Именно эти понятия отражены в Бюджетном Кодексе  при определении гласности (статья 36): «принцип гласности  означает обязательное опубликование в открытой печати утвержденных бюджетов и отчетов об их исполнении, а также доступность иных сведений по решению законодательных (представительных) органов государственной власти, органов местного самоуправления; обязательную открытость для общества и средств массовой информации процедур рассмотрения и принятия решений по вопросам, вызывающим разногласия либо внутри законодательного (представительного) органа государственной власти, либо между законодательным (представительным) и исполнительным органом государственной власти».

В Бюджетном кодексе непосредственно за принципом гласности вводится принцип достоверности (статья 37): «принцип достоверности  означает надежность показателей прогноза социально-экономического развития соответствующей территории и реалистичность расчета доходов и расходов бюджета». Таким образом, сразу после обсуждения способов представления информации о бюджете ставится вопрос об оценке соответствующей информации с точки зрения ее реалистичности и надежности. Другими словами, изучаются две группы вопросов: как представляется информация и насколько можно ей доверять (в какой степени она достоверна). Две стороны проблемы и две соответствующие статьи Кодеса тесно взаимосвязаны, характеризуя в целом исходный момент  представления бюджетной информации - доступность достоверной информации. 

В соответствии с таким пониманием бюджет является полностью прозрачным, если любой желающий без особых сложностей может получить всю необходимую и достоверную информацию о бюджете. Для федерального уровня возникает также проблема секретности, соответственно, определенная закрытость бюджета в целях национальной безопасности. Однако на региональном и тем более местном уровне данная проблема серьезного практического значения, как правило, не имеет.

При таком узком подходе ситуацию можно представить следующим образом: в общедоступном источнике, например, на соответствующем сайте Интернета, содержится детальная информация о бюджете, и чем подробнее информация, тем прозрачнее бюджет. В самом деле, до последнего времени во многих городах доступная для общественности информация о бюджете часто сводится к нескольким газетным строкам, к простому указанию суммы расходов и доходов. После принятия решения об обязательной публикации бюджетов практически во всех городах информация о бюджете распространяется уже минимум на газетную полосу. Самым прозрачным с этой точки зрения представляется бюджет Санкт-Петербурга, информация о котором c 1999 г. издается в форме книги объемом около 25 печатных листов и  одновременно в форме соответствующего раздела в Интернете.  

Однако прозрачность бюджета не сводится к доступности и детализированности (хотя и предполагает их в качестве необходимых условий). Представим себе ситуацию, внешне прямо противоположную абсолютной закрытости, в которой всем жителям предоставляется предельно детализированная информация, например, об исполнении бюджета в форме бухгалтерских счетов, но одновременно не обеспечивается доступ к аналитической или даже просто агрегированной информации. Хотя формально принципы доступности и полноты выполняются в достаточно высокой степени, фактически от нее отстраняется подавляющее большинство горожан, не подготовленных профессионально к анализу такой информации или не располагающих для этого достаточными ресурсами (например, времени). Это самый верный и изощренный способ, с одной, формальной, стороны, удовлетворить требованиям демократизации бюджетного процесса, с другой стороны, отстранить горожан от местного самоуправления, от реального влияния на бюджет. 

Следовательно, прозрачность бюджета  - понятие, более широкое по сравнению с открытостью, доступностью и детализированностью. Оно также включает определенное качество представленной в нем информации, которое определяется с точки зрения учета содержательных бюджетных проблем, наиболее важных для жителей. Данное качество является базовым с точки зрения бюджетного процесса, возможностей граждан влиять на бюджет. Именно прозрачность представляет собой исходный момент контролируемости бюджета. При этом органы местного самоуправления постоянно взаимодействуют с жителями, способными благодаря прозрачности оценивать, соответствуют ли бюджетные расходы их потребностям, не является ли налоговое бремя избыточным, обеспечены ли стабильные условия для будущего их детей... Поэтому наряду с оценкой информации с точки зрения детализированности и достоверности, необходимо проанализировать информацию с точки зрения ее восприятия горожанами, освещения способов решения с помощью бюджета насущных проблем местных жителей. Этот сложный, но не менее важный принцип связан с представлением бюджетной информации в соответствии с основными содержательными проблемами бюджета. Таким образом, обеспечение прозрачности бюджетов является одним из важнейших механизмов, позволяющих обществу выявлять наиболее актуальные реальные бюджетные проблемы, а затем контролировать результаты принятия и исполнения решений.







Схема 1. Характеристики прозрачности бюджета

Основу составляет информация о бюджете для массового читателя, для рядового горожанина-избирателя, выступающего в качестве конечного потребителя бюджетных программ. Именно на таких потребителей рассчитана такая традиционная для зарубежных стран форма представления бюджетной информации, как небольшие буклеты объемом 8-10 страниц с преобладанием наглядных графиков, рисунков и диаграмм. Несмотря на внешне упрощенную форму представления материала, в таких буклетах содержится не просто агрегированная бюджетная информация, а отражаются ключевые бюджетные проблемы. Рассмотрим представление городского бюджета для двух равновеликих городов - Новосибирска и Лиона (Франция). В Новосибирске пока не издаются соответствующие буклеты, и в качестве основы для сравнения будем использовать пакет из 9 документов объемом более 2 печатных листов, представленных при утверждении бюджета на 2000 г. Сравним его с информацией, представленной в 8-страничном буклете бюджета Лиона на 1994 г. (перечень графиков и таблиц в основном повторяется из года в год). Информация об объемах и структуре доходов и расходов практически совпадает (за исключением формы представления, очевидно более наглядной в случае буклета). Однако с точки зрения глубины проработанности материала и выявления содержательных проблем небольшой французский буклет оказывается существенно более содержательным. В отличие от новосибирского бюджета с подробным перечнем инвестиционных программ он содержит информацию о финансовой устойчивости городского бюджета, связанной с осуществлением таких программ. Для межбюджетных потоков не просто указываются соответствующие нормативы, но и выявляются критерии выделения средств. Демонстрируется динамика доходов, расходов и долгов за несколько лет. Указываются ставки основных налогов и сравниваются с национальным уровнем. Тем самым жители получают информацию о наиболее важных для них бюджетных вопросах. Остановимся на более детальном обсуждении одной из ключевых бюджетных проблем - анализе межбюджетных финансовых потоков. 

Различие между расходами и собственными доходами на разных уровнях бюджетной системы неизбежно возникает в условиях бюджетного федерализма и предопределяет основную часть межбюджетных потоков. В Новосибирской области характерен типичный для Росии высокий удельный вес поступлений за счет межбюджетных перечислений в общих доходах муниципальных образований. В 2001 г. за счет финансовой помощи предусмотрено финансирование 31% расходов муниципальных образований в целом, при этом из 43 субъектов межбюджетных отношений лишь 3 обеспечивают покрытие расходов собственными доходами, а среди дотационных районов и городов для 21 удельный вес финансовой помощи  в финансировании составляет более 70%, а для 13 - более 80%.  Муниципальные образования существенно отличаются друг от друга. Безусловно, самым крупным является город Новосибирск, доля которого в общих расходах районов и городов составляет 77% и превышает средний уровень расходов остальных муниципальных образований в 138 раз. Новосибирску предоставляется и наиболее крупная в абсолютном выражении финансовая помощь на сумму 268 млн. руб., что превышает средний размер помощи другим муниципальным образованиям в 4,6 раза. Однако в относительном выражении предоставляемые городу дотации незначительны: доля финансовой помощи в финансировании расходов равняется лишь 6%. 

Существенно различается и уровень бюджетной обеспеченности муниципальных образований. Обеспеченность собственными доходами в консолидированном бюджете НСО 2001 г. составляет 1972 руб. на одного жителя и различается в 7,5 раз между наиболее  и наименее обеспеченным (городом Новосибирск и Кыштовским районом). Если объединить муниципальные образования в равные по их числу группы (на 5 групп по 8 в каждой) и проранжировать по уровню бюджетной обеспеченности от 468 до 940 руб. в верхней группе, то в исходной ситуации без предоставления финансовой помощи наблюдается существенное различие между муниципальными образованиями (см. схему), достигающее 2,0 раз между 20% наиболее и наименее обеспеченными группами.

До последнего времени в нашей стране собственные доходы муниципальных образований формировались в основном за счет регулирующих доходов. Поступления же за счет местных налогов, хозяйственной деятельности, а также приватизации существенной роли в источниках доходов не играли. Например, в проекте бюджета Новосибирска на 2000 г. только 4 основных группы федеральных налогов (налог на прибыль, подоходный налог, налог на добавленную стоимость и акцизы) обеспечивали налоговые поступления на сумму 1387 млн. руб., что  составляло почти половину (48%) налоговых доходов и позволило профинансировать более трети (36%) муниципальных расходов. По сравнению с другими муниципальными образованиями такая доля финансирования за счет регулирующих источников считается даже относительно низкой. В целом, отличительной чертой бюджетной системы России является исключительно низкий уровень доходов за счет местных налогов и неналоговых поступлений регионального и местного уровня. Ведущую роль среди собственных источников поступлений играют отчисления от федеральных налогов, обеспечивающих подавляющую часть доходов территориальных и местных бюджетов. При этом предполагается относительная стабильность нормативов расщепления налогов. Однако в полной мере к собственным источникам доходов их отнести нельзя. Прежде всего, данные налоги относятся к федеральным, тем самым принципы их формирования, величина налоговой базы и предельные значения долей территорий устанавливаются на национальном уровне. Еще в большей степени это справедливо по отношению к нормативам отчислений данных налогов «на втором этапе» их перераспределения, когда регион определяет соответствующие доли расщепления для районов и городов. Если изменение налоговой политики для страны в целом происходит относительно редко и требует принятия соответствующих законодательных и нормативных актов, то в пределах региональной бюджетной системы это происходит систематически. Такая система совместно используемых федерально-территориальных налогов успешно сочетается с демократическими принципами территориального управления только в условиях стабильной экономики, предполагающих, в частности, применение устойчивых нормативов расщепления федеральных налогов. В условиях же переходной экономики она обеспечивает механизм централизации региональных бюджетных систем.

Совершенствование внутрирегиональных межбюджетных отношений прежде всего предполагает перераспределение финансовых ресурсов из вышестоящих бюджетов в нижестоящие на основе принципов прогнозируемости, устойчивости, взаимной ответственности, гласности, универсальности, адекватного правового обеспечения, независимого регионального контроля. 

Принципы определения межбюджетных потоков подразделяются на две основные группы, связанные, во-первых, с вертикальным и горизонтальным выравниваем в соответствии с различием эффективности и справедливости, во-вторых, с ориентацией на текущие и инвестиционные проблемы.

Цели перераспределения финансовых ресурсов предопределяют применение определенных методов расчета  и форм межбюджетных потоков. Их можно подразделить на три основные группы (см. схему). Первая группа призвана привести в соответствие расходы, следующие из наделения муниципальных образований определенными полномочиями, и собственные доходы, до последнего времени формируемые в основном за счет регулирующих доходов, а также за счет местных налоговых и неналоговых поступлений и займов. Данная группа целей прежде всего связана с решением проблем экономической эффективности, предполагающим определение оптимальных масштабов развития местного общественного сектора и необходимого для этого адекватного финансового обеспечения. Вторая группа практически представляет собой особую разновидность первой группы, поскольку связана с компенсацией местным бюджетам изменений в доходах или расходах, вызванных решениями органов государственной власти, и отражает решение проблем экономической эффективности. Третья группа ориентирована главным образом на достижение целей социальной справедливости и предполагает прежде всего выравнивание доходов муниципальных образований.

Каждая группа целей преимущественно связана с определенным видом межбюджетных потоков. Текущие дотации предоставляются в целях бюджетного регулирования, в свою очередь направленного на перераспределение доходов бюджетов разных уровней, в частности,  в соответствии с государственными минимальными стандартами. Взаиморасчеты предназначены компенсировать изменения в местных доходах и расходах, вызванные государственными решениями и не учтенные при утверждении местных бюджетов. Трансферты из фонда финансовой поддержки муниципальных образований выделяются для перераспределения бюджетных доходов в целях выравнивания уровней развития различных районов и городов в регионе. 

Другая важная особенность определения межбюджетных потоков связана с их разделением по двум направлениям: на функционирование и на инвестиции. До последнего времени в российской практике отсутствовало разделение доходов, в частности, дотаций, на текущие и инвестиционные цели. Между тем следует различать разное целевое назначение финансовой помощи: для решения текущих и долговременных проблем. Используемые сейчас трансферты преимущественно направлены на решение текущих задач. Необходимо разделить потоки в соответствии с двумя названными целями и сформировать два самостоятельных вида трансфертов: на функционирование и на развитие общественного сектора экономики.  Среди инвестиционных трансфертов целесообразно выделять универсальные и целевые межбюджетные потоки. Наиболее важную разновидность инвестиционных межбюджетных потоков представляют собой субвенции, которые предоставляются на конкретные цели, под конкретные проекты и на определенный срок. 

Отметим, что перечисленные цели достигаются не только с помощью межбюджетных перечислений финансовых ресурсов, но и за счет других источников, прежде всего регулирующих доходов.















Схема 3. Цели  и виды межбюджетных финансовых потоков в регионе

Возможные методы перераспределения финансовых ресурсов подразделяются на различные группы, применяемые для расчета соответствующего вида межбюджетных потоков.

Текущие дотации рассчитываются на основе важнейших показателей, характеризующих уровень социально-экономического развития каждого муниципального образования. Эти показатели служат основой критериев, в зависимости от которых распределяются бюджетные средства. Однако в соответствии с различием принципов вертикального и горизонтального выравнивания при формировании критериев одни и те же показатели учитываются по-разному. В случае вертикального выравнивания для каждого муниципального образования определяется потребность в финансировании бюджетных расходов. В случае горизонтального выравнивания выявляется степень опережения или отставания данного муниципального образования от других.

Взаиморасчеты определяются в зависимости от решений, принимаемых на других уровнях бюджетной системы. По-прежнему они составляют важную часть муниципальных доходов и расходов. Однако если соответствующие решения приняты, величину взаиморасчетов можно использовать как заданную величину при подготовке бюджета. Такой подход использовался при принятии бюджета Новосибирска для 2000 г. Как и многие областные центры, Новосибирск не относится к числу дотационных муниципальных образований. Однако на баланс города были переданы многочисленные объекты жилищно-коммунального хозяйства, и это послужило основанием для задания в городском бюджете значительной величины трансфертов из областного бюджета. При этом использовалась следующая формулировка: «Для финансирования расходов бюджета на возмещение разницы между полным тарифом и тарифом, установленным для населения города при оплате жилищно-коммунальных услуг в запланированном объеме, необходимо получение субсидий из областного бюджета в сумме 428,1 млн.рублей». По существу, данная сумма представляет собой не субсидии, а взаиморасчеты. Их величина достигает 11% к общему объему расходов. Поскольку областной бюджет к моменту утверждения городского бюджета, Городской совет  счел возможным, действуя в рамках существующего законодательства, утвердить бюджет города на 2000 год по расходам в сумме 3828 млн. руб., по доходам в сумме 3301 млн. руб. Разница между доходами и расходами равняется сумме вышеназванных трансфертов, а также утвержденному предельному размеру бюджетного дефицита в сумме 99 млн. руб.  (составляющему 3% к общему объему расходов).

Трансферты из фонда поддержки муниципальных образований выделяются в соответствии с ориентацией на решение проблем социальной справедливости в регионе и призваны обеспечить горизонтальное выравнивание через бюджетную систему. Соответственно, критерием расчета данного вида межбюджетных потоков служит сопоставление положения данного муниципального образования по сравнению с другими. В случае опережения по какому-либо показателю, характеризующему уровень богатства, местный бюджет получает меньше средств по сравнению с отстающими муниципальными образованиями, а в случае значительного превышения средства частично перераспределяются из данного бюджета в бюджеты нуждающихся в поддержке территорий. Таким образом, финансовые ресурсы фонда поддержки муниципальных образований формируются не только за счет регионального фонда, но и за счет местных бюджетов в случае значительного опережения одних муниципальных образований по сравнению с другими по отдельным показателям.

Распределение трансфертов для инвестиций сушественно отличается от распределения среств, предназначенных для финансирования текущих расходов.  С одной стороны,  оно определяется в рамках программы территориального развития и представляет собой одну из финансовых основ обеспечения условий роста и создания условий для привлечения на территорию экономически активных субъектов, в свою очередь, приводит к расширению налогооблагаемой базы и дальнейшему пополнению доходной части бюджета. Инвестиционные межбюджетные потоки учитываются в двух основных формах – субвенций, выделяемых под конкретные инвестиционные проекты, и универсальных инвестиционных дотаций, выделяемых муниципальным образованиям независимо от целевого назначения бюджетных средств. В свою очередь, субвенции определяются на основе методов регионального проектного анализа с учетом возможностей финансирования инвестиций из местного бюджета (как правило частичном наряду с другими источниками) и предоставления гарантий по кредитам для отдельных инвестиционных проектов. 

Инвестиционные дотации рассчитываются по принципам, аналогичным текущим дотациям, в зависимости от динамики наиболее важных показателей социально-экономического развития муниципальных образований, выступающих в качестве критериев распределения инвестиционных ресурсов. Специфической особенностью их определения является учет изменения во времени.

При определении системы взаимодействия в регионе различных органов власти и управления необходимо использовать тот теоретический и практический опыт, который накоплен в западных странах за период развития в условиях рыночного хозяйства. Особый интерес представляет изучение французского опыта местного самоуправления, которая сравнительно недавно, в начале 80-х годов, была коренным образом преобразована. В течение 80-х годов во Франции была введена система так называемого автоматического выделения дотаций, при которой средства местным коллективам направлялись автоматически, в соответствии с разработанными критериями, одинаковыми для всех коллективов. Таким образом, в области государственных трансфертов стал использоваться принцип универсального подхода. При такой системе местные коллективы могут рассчитывать на определенную сумму, ориентируясь на характерные для их территории параметры. Принципы распределения дотаций закрепляются при этом законодательно и устанавливаются на достаточно длительный период времени. Другая важная особенность французского опыта определения межбюджетных потоков связана с их разделением по двум направлениям: на функционирование и на инвестиции. 

Наиболее важным и значительным по величине видом трансфертов во Франции является глобальная дотация на функционирование. Она выделяется по шести основным критериям: численность населения; уровень богатства, включающий фискальное богатство, которое определяется как налоговая база для налога на жилье, физическое богатство, которое измеряется величиной лич​ных доходов населения; количество жилья для бедных (другими словами, общественного жилья); число детей в школах; протяженность дорог; рост общего объема дотаций. 

Последний критерий был введен для того, чтобы при изменении системы принятых критериев территориальным коллективам не наносился значительный урон, чтобы дотации хоть небольшими темпами, но росли. Этот 6-й критерий применялся достаточно широко до последнего времени, примерно, для половины коммун во Франции. Ситуация существенно изменилась в 1990 году, когда государство начало резко сокращать распределение средств по данному критерию, полагая, что относительно богатые местные коллективы должны в большей мере финансировать себя сами.

по критериям 
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Схема 4. Распределение глобальной дотации на функционирование 

На схеме  показано распределение каждой тысячи франков глобальной дотации на функционирование согласно названным пяти критериям (без учета дотации по туризму). Однако данное распределение не является окончательным. Если оказалось, что у какого-либо территориального коллектива объем дотации, определенной по рассмотренной схеме, уменьшился, то денежные средства перераспределяются в его пользу, с тем, чтобы обеспечить хотя бы небольшой заданный рост. 
Предложенная методика была апробирована на примере Новосибирской области и Алтайского края. Направления использования различных видов межбюджетных потоков муниципальными образованиями типичны для России в целом. В форме дотаций средства были получены только местными бюджетами, в форме трансфертов - только собственно  областным и краевым бюджетами. Среди инвестиционных потоков в качестве отдельной составляющей выделялись лишь субвенции, на практике перечисляемые, как правило, вне непосредственной взаимосвязи с конкретными инвестиционными проектами, а зачастую и с решением инвестиционных проблем. Такая ситуация типична для сложившейся бюджетной системы: большинство субъектов федерации не выделяют межбюджетные средства на инвестиционные цели в форме универсальных инвестиционных дотаций и не используют возможность формирования трансфертов из фонда финансовой поддержки муниципальных образований, предусмотренную законодательством, в частности, законом о финансовых основах местного самоуправления. Это закономерно в условиях глубочайшего кризиса и ориентации на проблемы простого выживания, а не развития. Даже на федеральном уровне  предпринимаются лишь первые шаги в формировании пока разрозненных универсальных инвестиционных фондов, различие же между трансфертами и дотациями с точки зрения качественных характеристик не проводится и определяется лишь количественно, в зависимости от перераспределения финансовых ресурсов по заданной формуле или нет. При этом остаются открытыми вопросы  о целях перераспределения средств между уровнями бюджетной системы – в соответствии ориентацией на решение текущих или долгосрочных проблем, с критериями эффективности или справедливости. Однако возможности выхода из кризиса в значительной мере определяются и совершенствованием межбюджетных отношений, в частности, ясным и четким разделением  принципов разграничения и соответствующими способами формирования межбюджетных финансовых потоков.

Для бюджетов местного уровня в Новосибирской области и Алтайском крае был сформирован комплекс взаимосвязанных  межбюджетных потоков различных видов, и для каждого применялся свой метод определения. Среди текущих потоков в соответствии с целями горизонтального и вертикального выравнивания были выделены две составные части: трансферты из фонда поддержки муниципальных образований и текущие дотации. В инвестиционные потоки наряду с субвенциями были введены универсальные инвестиционные дотации. 

При проведении расчетов исследовались три сценарии развития муниципальных образований в регионах, сформированные по принципам распределения текущих межбюджетных потоков и ориентированные на решение проблем эффективности, справедливости и на достижение определенного компромисса между двумя целями. 

Первый сценарий связан с ориентацией только на цели вертикального выравнивания. Распределение в соответствии с важнейшими показателями социально-экономического развития. В качестве информационной основы для применения различных методов анализа межбюджетных отношений использовался единый перечень показателей. Соотношение различных групп показателей при распределении дотаций устанавливается в соответствии с приоритетами региональной политики. Финансовые средства, выделяемые по каждому показателю, распределялись между местными бюджетами в соответствии с долей каждого муниципального образования в общем значении показателей. Исходный вариант такого соотношения может быть получен на основе ретроспективных исследований с  применением методов регрессионного анализа названных показателей. Например, для Алтайского края из 23 показателей развития 1996 года в разрезе 71 муниципального образования были выделены три критерия, наиболее важных с точки зрения воздействия на расходы соответствующих бюджетов муниципальных образований: численность постоянного населения на начало года, наличие сельскохозяйственных угодий и обеспеченность населения жильем с соответствующими коэффициентами линейной регрессии 0.62, 0.31 и 0.07. Следует отметить, что численность населения во всех вариантах расчетах  выступала в качестве важнейшего фактора, определяющего межбюджетные потоки. Именно данный фактор рассматривался в вариантах расчетов по Новосибирской области. Полученное распределение дотаций существенно отличается от фактического и характеризуется существенной неравномерностью. Среднеквадратическое отклонение по уровню бюджетной обеспеченности составляет для данного варианта  627,4 руб.

Другая группа вариантов расчетов связана с определением трансфертов из фонда финансовой поддержки муниципальных образований, направленных на решение проблем социальной справедливости. В частности, все текущие межбюджетные потоки могут направляться на предоставление финансовой помощи из ФФПМО. В этом случае формируется второй сценарий развития муниципальных образований, характеризующийся ориентацией только на цели горизонтального выравнивания. Достижение целей социальной справедливости можно оценивать, сравнивая широкий спектр показателей социально-экономического развития муниципальных образований. Причем реализация той или иной социальной программы на территории муниципального образования требует и адекватной системы измерения связанных с ней результатов и затрат, соответственно, и соответствующего специфического набора показателей. Проблемы оценки степени продвижения к целям социальной справедливости в данном случае возникают не только для отдельного муниципального образования, но и для региона в целом, поскольку наборы соответствующих показателей могут существенно различаться для разных муниципальных образований,  а при осуществлении политики горизонтального выравнивания необходимо сформировать некоторый единый перечень наиболее важных показателей. Кроме того, проблема справедливого распределения средств возникает и с точки зрения перераспределения доходов между экономическими субъектами на территории муниципального образования. 

Ввиду широты данной проблемы в качестве наиболее простого и одновременно достаточно представительного обобщающего показателя, характеризующего возможности достижения целей социальной справедливости в данном муниципальном образовании, можно рассматривать показатель бюджетной обеспеченности, рассчитанный на основе доходов с включением межбюджетных потоков в поступления. Однако при ориентации на достаточно активную социальную политику горизонтального выравнивания необходимо заменять данный показатель набором конкретных показателей, взаимосвязанных с соответствующими социальными программами. В большинстве муниципальных образований к таким показателям относятся перечисленные в теоретической части показатели развития здравоохранения, образования, жилищно-коммунального хозяйства, дорожного строительства (при объединении бюджетных и внебюджетных фондов в процессе анализа), налогового потенциала муниципальных образований. Удельный вес каждого конкретного показателя в общем фонде финансовой поддержки представляет собой важнейший инструмент социальной политики в регионе и в расчетах задается экзогенно, на основе экспертных оценок. Распределение же соответствующей части общерегионального фонда между муниципальными образовании проводится в соответствии с сопоставлением значения показателя каждого муниципального образования и его среднего значения по формуле, описанной в теоретической части.  

Соответствующий вариант расчетов приводит к заметному снижению дифференциации муниципальных образований по данному показателю. Стандартное отклонение в результате предоставления текущих перечислений только в форме трансфертов резко снижается до 345,8 руб., уменьшаясь по сравнению с соответствующим показателем по доходам за вычетом чистых межбюджетных перечислений в 1,8 раза. При перечислении средств из территориального в местные бюджеты безусловно доминируют краткосрочные цели и соответствующие текущие потоки, анализируемые в базовом варианте расчетов для НСО. В основном, третьем сценарии, учитывался компромисс между целями эффективности и справедливости, соответственно, текущие межбюджетные потоки определялись в рамках промежуточного между двумя рассмотренными сценария, соответствующего компромиссу между целями вертикального и горизонтального выравнивания. 

Уровень бюджетной обеспеченности для общей суммы доходов и расходов местных бюджетов во всех вариантах расчетов оставался неизменным. Основное внимание в расчетах уделялось анализу различных вариантов перераспределения средств между муниципальными образованиями. Независимое применение каждого из двух методов расчета текущих потоков приводит к постепенному снижению дифференциации местных бюджетов по мере роста перераспределяемой суммы. Расширение перераспределения межбюджетных средств в форме трансфертов позволяет заметно снизить разброс муниципальных образований по показателю бюджетной обеспеченности. Сочетание двух методов позволяет достигать компромисса между основными двумя группами целей перераспределения. Для оценки последствий различного соотношения двух видов текущих потоков в рамках третьего промежуточного сценария было сформировано 8 вариантов, различающихся структурой перечислений. На графике представлена зависимость стандартного отклонения бюджетной обеспеченности от доли дотаций в текущих межбюджетных потоках, обозначаемой коэффициентом d1. Каждой точке на графике соответствует определенный вариант расчетов. В качестве базового использовался вариант с долей текущих дотаций, равной 0,6. Соответствующий уровень стандартного отклонения составил 514,7 руб. Выбор определенного соотношения двух основных видов текущих межбюджетных потоков определяется соотношением критериев эффективности и справедливости, и за счет компромисса между этими двумя группами целей обеспечиваются наилучшие решения с точки зрения приоритетов региональной политики.

В целом, разворачивающаяся децентрализация территориального управления по отношению к местному уровню предполагает прежде всего применение принципов распределения средств, адекватных условиям рыночной экономики, в сочетании с сокращением перераспределительных процессов и соответствующим уменьшением величины межбюджетных финансовых потоков. В настоящее время возникла острая потребность в разработке научно-методических подходов к определению межбюджетных потоков на уровне местного самоуправления и созданию в регионах соответствующих рабочих методик распределения финансовых ресурсов, поступающих в нижестоящие бюджеты. Совершенствование внутрирегиональных межбюджетных отношений в этих методиках связано с перераспределением финансовых ресурсов из вышестоящих бюджетов в нижестоящие на основе принципов прогнозируемости, устойчивости, взаимной ответственности, гласности, универсальности, независимого регионального контроля, адекватного правового обеспечения. Предложенная методика соответствует названным принципам т предоставляет субъектам федерации и органам местного самоуправления эффективный инструмент перераспределения финансовых ресурсов между уровнями бюджетной системы региона, отвечающим потребностям реформирования межбюджетных отношений в рыночных условиях.

Заключительные замечания. Процесс реформирования бюджетной системы в соответствии с рыночными принципами практически начался с середины 90-х годов и прежде всего выразился в перераспределении полномочий между уровнями в пользу нижестоящих бюджетов, некотором расширении налоговых и неналоговых поступлений в региональные и местные бюджеты, постепенном введении универсальных принципов передачи финансовых ресурсов из фонда финансовой поддержки регионов,  законодательном обеспечении происходящих изменений. Однако было бы ошибочным утверждение о целенаправленном характере реформ в бюджетной сфере. Отличительной чертой изменений бюджетной системы в 90-е годы является стихийность, отсутствие системного и стратегического подхода в межбюджетных отношениях, подчинение бюджетного процесса интересам поиска политической ренты. На муниципальном уровне перечисленные негативные процессы усиливаются, расширение полномочий не сопровождается соответствующим увеличением доходов за счет местных налоговых и неналоговых поступлений, в результате усиливается зависимость от вышестоящих уровней, практически возрастает централизация региональных бюджетных систем. Все это становится возможным  при отсутствии реального общественного участия в бюджетном процессе, исходным моментом которого выступает нарушение принципа прозрачности бюджета. В таких условиях жители не имеют реальной возможности понять бюжет, следовательно, и влиять на него. Для обеспечения прозрачности бюджета необходимо сочетание целого ряда характеристик : открытости, доступности, полноты, достоверности, отражения ключевых бюджетных проблем. Нарушение хотя бы одного из перечисленных принципов приводит к дальнейшему развитию перечисленных негативных процессов.

Сумская Т.В.

НЕКОТОРЫЕ ПРОБЛЕМЫ БЮДЖЕТНОЙ ПОЛИТИКИ НА УРОВНЕ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ (НА ПРИМЕРЕ НОВОСИБИРСКОЙ ОБЛАСТИ)

Местные бюджеты считаются фундаментом бюджетной системы страны не только потому, что это ее низовое, первичное звено, но и главным образом потому, что на их уровне сконцентрирована значительная часть расходов, имеющих социальную направленность.

Российские муниципальные образования заметно различаются как по уровню фактических налоговых доходов, так и по налоговому потенциалу. В этой связи можно выделить группу муниципальных образований – областных и республиканских столиц – центров субъектов Федерации, финансовое положение которых в значительной степени отличается от финансового положения остальных 14 тыс. российских муниципальных образований. Органы местного самоуправления административных центров субъектов Федерации, как правило, имеют бюджеты, сопоставимые по размерам с бюджетами собственно субъектов Федерации (без бюджетов муниципалитетов), и не являются получателями средств из региональных фондов финансовой поддержки муниципальных образований.

В некоторых субъектах Федерации свыше 70% региональных доходов приходится на «города-доноры» (региональные столицы). Именно к этой группе регионов относится Новосибирская область, в которой из примерно 1 млрд. руб. доходов собственно области более 90% приходится на региональную столицу.

Целью работы является анализ важнейших направлений бюджетной политики в Новосибирской области и ее связи с развитием территории.

Для достижения поставленной цели потребовалось решение следующих задач. Во-первых, необходимо исследовать специфику формирования доходов и расходов органов местного самоуправления в Новосибирской области. Во-вторых, представляет интерес анализ влияния перечислений местным органам власти из областного бюджета на процесс выравнивания бюджетной обеспеченности и, как следствие, социально-экономического развития муниципальных образований Новосибирской области.

Важно отметить, что в литературе распространено мнение о том, что бюджетная политика субъектов Федерации по отношению к органам местного самоуправления порождает у последних иждивенческие настроения и не стимулирует местные власти к проведению самостоятельной эффективной бюджетной политики. Эта точка зрения встречается у сторонников как унитарного, так и федеративного подходов к организации бюджетного процесса. В соответствии с этим формулируется третья задача: проверить, действительно ли муниципалитеты Новосибирской области (которая является типичным субъектом Федерации с точки зрения высокой доли безвозмездных перечислений в местные бюджеты) не заинтересованы в наращивании собственного налогового потенциала и, как следствие, в проведении самостоятельной бюджетной политики, стимулирующей развитие территории.

Доходными статьями местных бюджетов являются налоговые доходы, неналоговые доходы и безвозмездные перечисления. Причем устойчивой основой доходной базы бюджетов органов МСУ можно считать только налоговые доходы, связанные с экономическим потенциалом данной территории. Большая часть неналоговых доходов является либо временной, либо нестабильной. В среднем по Российской Федерации неналоговые доходы составляют около 5% (1998 г.) всех доходов местных бюджетов. Доля неналоговых доходов в бюджете Новосибирской области составляет 3% (без учета г. Новосибирска).

Чтобы проанализировать уровень самостоятельности бюджетов МО НСО, было оценено распределение доли полученных (налоговых и неналоговых) доходов в совокупном доходе местных бюджетов в 1996 и 1998 годах.

Распределение доли полученных доходов МО НСО

Интервал доли собственных доходов, %
Количество МО, попавших в группу
Интегральный процент, %


1996
1998
1996
1998

0-20
2
0
5,41
0,00

20-30
14
3
43,24
8,11

30-40
9
7
67,57
27,03

40-50
5
13
81,08
62,16

50-60
1
3
83,78
70,27

60-70
3
3
91,89
78,38

70-80
0
4
91,89
89,19

80-90
2
2
97,30
94,59

Свыше 90
1
2
100,00
100,00

Доля полученных доходов для большей части МО НСО находилась в 1996 г. в пределах 20-40%, в 1998 г. – 30-50%.

Самую низкую долю собственных доходов имеют Барабинский, Убинский и Усть-Таркский районы. Относительно высокая доля данных доходов в Новосибирском районе и в городах Куйбышеве, Барабинске, Оби и Новосибирске.

Таким образом, значительная часть МО НСО не имеет устойчивой доходной базы бюджета, что осложняет проведение мероприятий, направленных на развитие экономики и социальной сферы соответствующих территорий.

Следовательно, необходимо активизировать деятельность по установлению соответствия между доходной базой и расходными полномочиями органов местного самоуправления. Это возможно по следующим направлениям:

перераспределение доходной базы;

перераспределение полномочий;

расширение межсекторного сотрудничества, т.е. более активное взаимодействие государства, бизнеса и некоммерческого сектора.

Реализация первых двух направлений является прерогативой федерального и регионального уровней, в то время как местным властям целесообразно концентрировать свои усилия на более активном вовлечении представителей бизнеса и некоммерческих организаций в процесс формирования доходной базы территории и более эффективного распределения расходов и, как следствие, в формирование благоприятной социально-экономической ситуации на территории.

Одним из недостатков системы межбюджетных отношений на уровне субъектов Федерации является высокая степень централизации доходов бюджетной системы субфедерального уровня, перекос в пользу средств бюджетного регулирования в структуре муниципальных доходов.

Для оценки данного показателя рассмотрим распределение доли безвозмездных перечислений в общих доходах муниципалитетов Новосибирской области.

Распределение доли безвозмездных перечислений в бюджетах МО НСО

Интервал доли безвозмездных перечислений, %
Количество МО, попавших в группу
Интегральный процент, %


1996
1998
1996
1998

0-10
1
2
2,70
5,41

10-20
2
2
8,11
10,81

20-30
0
4
8,11
21,62

30-40
3
3
16,22
29,73

40-50
1
3
18,92
37,84

50-60
5
13
32,43
72,97

60-70
9
7
56,76
91,89

70-80
14
3
94,59
100,00

80-90
2
0
100,00
100,00

Из приведенной таблицы видно, что для большинства МО НСО безвозмездные перечисления составляют свыше половины бюджетных доходов.

Стоит отметить, что за период с 1996 по 1998 г. доля безвозмездных перечислений, включающих дотации и средства, передаваемые по взаимным расчетам, в среднем по районам области сократилась с 68 до 54%, по городам (не учитывая г. Новосибирска) – с 37 до 29%. Наибольший удельный вес здесь имеют дотации из областного бюджета. В г. Новосибирске удельный вес безвозмездных перечислений составляет около 8-9%, причем основная масса данных средств – это средства, передаваемые из областного бюджета по взаимным расчетам на финансирование расходов, связанных с содержанием переданных в муниципальную собственность объектов ЖКХ и социальной сферы.

С целью анализа направлений использования средств местных бюджетов все расходы были сгруппированы в пять основных блоков:

· расходы на государственное управление и правоохранительную деятельность;

· социальный блок, куда относятся расходы на фундаментальные исследования и содействие НТП; развитие рыночной инфраструктуры; образование; культуру и искусство; средства массовой информации; здравоохранение; физическую культуру и социальную политику;

· хозяйственный блок, включающий расходы на промышленность, энергетику, строительство; сельское хозяйство и рыболовство; транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатику;

· расходы на жилищно-коммунальное хозяйство;

· прочие расходы.

Для оценки структуры бюджетных расходов было рассчитано распределение доли расходов по первым четырем указанным направлениям.

На государственное управление и правоохранительную деятельность муниципалитетами Новосибирской области направляется в среднем 9% своих расходов. Максимальная доля расходов (12-13%) в Болотнинском, Каргатском, Кыштовском и Чулымском районах, а минимальная (3%) – в городах Бердске, Искитиме, Куйбышеве и Новосибирске. Это обусловлено большим объемом расходов в вышеуказанных городах и, соответственно, их меньшей долей в общих расходах данных бюджетов.

Распределение МО НСО по доле хозяйственных расходов представлено в следующей таблице:

Распределение доли хозяйственных расходов в бюджетах МО НСО

Интервал доли хозяйственных расходов, %
Количество МО, попавших в группу
Интегральный процент, %


1996
1998
1996
1998

0-10
29
37
78,38
100,00

10-20
6
0
94,59
100,00

20-30
2
0
100,00
100,00

Следовательно, в 1996 году для большинства муниципалитетов НСО, а в 1998 году – для всех МО доля хозяйственных расходов не превышала 10%. Данное распределение обусловлено тем, что основная масса дотаций предприятиям промышленности, сельского хозяйства и транспорта (около 60%) сконцентрирована на областном уровне.

Расходы муниципальных бюджетов имеют ярко выраженную социальную направленность. Так, в НСО в 1996 г. расходы местных бюджетов на социальные мероприятия в 4 раза, а на жилищно-коммунальное хозяйство в 5 раз превышали аналогичные расходы областного бюджета. В 1998 г. доля местных бюджетов в данных расходах еще более возросла.

Что касается распределения долей социальных расходов в общем объеме расходов местных бюджетов области, то картина здесь складывается следующая.

Распределение доли расходов на социальные мероприятия в бюджетах МО НСО

Интервал доли социальных расходов, %
Количество МО, попавших в группу
Интегральный процент, %


1996
1998
1996
1998

0-40
0
1
0,00
2,70

40-50
2
3
5,41
10,81

50-60
4
8
16,22
32,43

60-70
16
19
59,46
83,78

70-80
15
5
100,00
97,30

Свыше 80
0
1
100,00
100,00

Для большинства муниципалитетов расходы на социальные мероприятия находятся в интервале от 50 до 80 процентов. Модальным является интервал 60-70%. Размах вариации этого признака в 1996 г. составляет 33%, а в 1998 г. – 47%. Менее 50% расходов направлялось на социальные мероприятия в 1996 г. из бюджетов городов Бердска и Новосибирска, в 1998 г. к ним добавились города Искитим и Обь. Кроме того, существует устойчивая группа районов, расходующих максимум средств на социальные мероприятия. В нее входят Баганский, Барабинский, Болотнинский, Кыштовский, Северный, Сузунский и Татарский районы. В целом, в 1998 г. по сравнению с 1996 г. доля социальных расходов несколько снизилась. Это обусловлено бюджетным кризисом 1998 года. Определенные расходы, такие как детские пособия и др., в данный период вообще не производились, соответственно, задолженность по ним существенно возросла.

И, наконец, рассмотрим распределение долей расходов МО НСО на жилищно-коммунальное хозяйство.

Распределение доли расходов на жилищно-коммунальное хозяйство в бюджетах МО НСО

Интервал доли расходов,

%
Количество МО, попавших в группу
Интегральный процент, %


1996
1998
1996
1998

0-10
7
6
18,92
16,22

10-20
22
15
78,38
56,76

20-30
3
11
86,49
86,49

30-40
4
1
97,30
89,19

40-50
1
3
100,00
97,30

Свыше 50
0
1
100,00
100,00

Как видно из таблицы, основная масса муниципалитетов тратила на жилищно-коммунальное хозяйство в 1996 г. от 10 до 20% бюджетных средств, причем в 1998 г. значительно возросло количество территорий, расходующих по данному направлению от 20 до 30% средств. Это объясняется тем, что к 1998 г. основная масса объектов жилищно-коммунальной сферы была передана в муниципальную собственность.

Таким образом, необходимо обеспечить органы местного самоуправления стабильными доходными источниками, достаточными для выполнения возложенных на них функций.

Рассмотрим, отвечает ли концентрация финансовых ресурсов в областном бюджете целям выравнивания уровня социально-экономического развития муниципалитетов Новосибирской области.

В качестве характеристик неоднородности совокупности будем использовать показатели разброса, такие как стандартное отклонение и коэффициент вариации. С ростом однородности по выборке показатели разброса должны уменьшаться. Для этого были оценены стандартное отклонение и коэффициент вариации полученных и располагаемых бюджетных доходов МО НСО (без г. Новосибирска) на душу населения, т.е. доходов без перечислений в местные бюджеты безвозмездных перечислений и доходов с учетом вышеуказанных перечислений.

Показатели неоднородности уровня бюджетных доходов на душу населения

Показатели
Полученные доходы
Располагаемые доходы


1996
1998
1996
1998

Стандартное отклонение
311,4
283,8
398,7
323,2

Коэффициент вариации, %
44,5
47,5
25,3
27,5

Рост стандартного отклонения располагаемых доходов по сравнению со стандартным отклонением полученных доходов объясняется увеличением среднего уровня варьируемого показателя. Такой эффект имеет место в случае, если рост показателя затрагивает большую часть элементов выборки. Т.к. в НСО все муниципалитеты получают помощь из регионального бюджета, то этот результат легко объясним. Если бы средства из регионального бюджета направлялись только для подтягивания бюджетов с низкими доходами до среднего уровня, стандартное отклонение должно было бы снизиться. Но из-за большой централизации финансовых средств, часть безвозмездных перечислений оказывается не связанной с функцией выравнивания уровня развития, поэтому необходимо исключить эту часть финансовых поступлений. Т.е. оценить изменение неоднородности с учетом изменения средней величины доходов местных бюджетов. В качестве такого показателя использовался коэффициент вариации по стандартному отклонению, рассчитанный как отношение стандартного отклонения к среднему значению доходов бюджетов, умноженное на 100%.

Как видно из таблицы, показатель располагаемых доходов имеет гораздо меньший коэффициент вариации, т.е. неоднородность в бюджетных доходах после перечисления муниципалитетам средств из областного бюджета сокращается почти в 2 раза.

В литературе неоднократно отмечалось, что у местных властей в рамках действующей системы межбюджетных отношений нет заинтересованности проводить рациональную, «прозрачную» и ответственную бюджетную политику.

Наличие и направления работы стимулов для муниципалитетов НСО можно оценить по предельному эффекту увеличения налогов, поступающих в местные бюджеты, т.е. по увеличению располагаемых доходов при увеличении налоговых поступлений в бюджет на 1 рубль.

(Yit-Yit-1) = ( + ( (Xit-Xit-1) + (it
где Yit – располагаемые доходы i-го МО в году t, Xit – налоговые доходы i-го МО в году t. Расчеты проводились за период с 1996 по 1998 гг. Если предельные стимулы увеличения налоговых доходов отсутствуют, то коэффициент регрессии ( должен быть статистически незначим, если стимулы (к увеличению или уменьшению) присутствуют, то коэффициент регрессии должен быть статистически значим (положительным или отрицательным).

Полученная зависимость оказалась статистически значимой, коэффициент детерминации равен примерно 0,50, оценка коэффициента ( – больше нуля. Таким образом, стимулы работают в направлении сохранения и развития собственного налогового потенциала МО НСО.

В целом по результатам проведенного исследования можно резюмировать, что одной из важнейших проблем создания эффективного местного самоуправления является его адекватное финансовое обеспечение. Решение данной проблемы требует, прежде всего, укрепления доходной базы местных бюджетов. К настоящему времени доля собственных доходов в структуре местных бюджетов в большинстве регионов России около трети. Так, анализ распределения собственных доходов в муниципальных образованиях Новосибирской области показал, что их доля в общей сумме доходов составляет в среднем от 20 до 40%. Это является свидетельством зависимости местных бюджетов от вышестоящих органов власти.

Подтверждением этого факта является и усилившаяся в последние годы практика роста централизации доходов территориальных бюджетов, что сопровождается и увеличением доли безвозмездных перечислений в бюджеты муниципальных образований. В частности, для большей части МО Новосибирской области безвозмездные перечисления составляют более половины всех доходов. Однако, как показали расчеты, это не лишает органы местного самоуправления стимулов к активизации деятельности по наращиванию собственной налоговой базы. Поэтому, несмотря на нехватку собственных ресурсов, недостаточную самостоятельность, органы местного самоуправления Новосибирской области заинтересованы в проведении эффективной бюджетной политики. Следовательно, местные власти, как наиболее осведомленные о положении вещей и насущных проблемах на своей территории, наилучшим образом подходят для организации сотрудничества между представителями различных секторов экономики.

Ким Ен Сун

ПРИКЛАДНОЙ АНАЛИЗ ПРОГРАММЫ ПОДДЕРЖКИ МАЛОГО ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСТВА В РАМКАХ БЮДЖЕТА САХАЛИНСКОЙ ОБЛАСТИ

Вопрос о поддержании малого и среднего бизнеса в условиях конкуренции ежегодно обсуждается на встречах глав правительств и государств ведущих индустриальных стран. Столь пристальный интерес на таких представительных форумах малый и средний бизнес  заслуживает по нескольким причинам:

· во всех странах, четко сориентированных на рыночную экономику, малые и средние предприятия составляют явное большинство;

· несмотря на более чем скромный годовой товарооборот по сравнению с крупными фирмами (для сравнения: у значительной части малых немецких фирм среднегодовой товарооборот составляет до 3 млн. нем. марок, а у «Дженерал моторс» - 133 млрд. долларов), именно они создают большую часть новых  рабочих мест, улучшают старую и создают новую продукцию.

Во всех развитых странах государство оказывает малому и среднему бизнесу экономическую и социальную поддержку. Необходимость такой поддержки признается и в России, осуществляются и некоторые меры в этом направлении. В рамках федерального бюджета из года в год принимается Программа поддержки малого предпринимательства, степень выполнения которой оставляет желать лучшего. Например, по итогам выполнения федеральной программы поддержки малого предпринимательства за 1996-1997гг. из 81намеченного мероприятия полностью выполнено 53%, частично – 25 и не выполнено –22%мероприятий. На региональном уровне (речь идет о многих регионах-донорах) положение с этими государственными программами в целом несколько лучше, чем на федеральном. Примером тому являются  Москва, Нижний Новгород. Объясняется это заинтересованностью региональных властей в «собственном» малом бизнесе как средстве сглаживания острых социальных противоречий (в первую очередь резкого снижения уровня жизни и роста безработицы). Но в слабых регионах из-за широкомасштабного недофинансирования такие программы выполняются не более чем на 10%.

Задачи региональных программ поддержки малого предпринимательства можно условно объединить в две группы. Первая- формирование многоуровневой комплексной системы поддержки малого предпринимательства, которая обеспечит доступ его субъектов к производственно-технологическим, финансовым, трудовым и информационным ресурсам. Для этого необходимо создание муниципальных или межрайонных фондов поддержки малого предпринимательства, в том числе гарантийных, а также организация в качестве комплексных объектов межрегиональной и муниципальной инфраструктуры агентств поддержки малого предпринимательства, бизнес-инкубаторов, консультационных пунктов и т.п. Вторая задача- достижение положительных изменений в количественных, качественных и структурных показателях малого предпринимательства, в том числе:

· рост его доли в валовом региональном продукте;

· развитие конкурентной среды на товарных рынках области;

· обеспечение стабильных налоговых поступлений от субъектов малого предпринимательства в областной консолидированный бюджет на уровне 10% налоговых доходов субъекта Федерации;

· снижение социальной напряженности посредством создания новых рабочих мест и условий для самозанятости.

Программа поддержки малого предпринимательства в бюджете Сахалинской области была принята в 1998г. и повторила, по сути, судьбу Федеральной Программы  поддержки малого предпринимательства, которая была принята 2 годами раньше. Но сегодняшняя ситуация в экономике области заставляет власть пересмотреть свое отношение к Программе. Для бюджета Сахалинской области выполнение Программы поддержки малого предпринимательства  имеет стратегически важное значение в силу следующих причин:

по исполнению бюджета Сахалинской области за 1999г., 2000г. основные налоговые доходы (около 60%) обеспечивались компаниями, задействованные в добыче нефти и газа и обслуживании инфраструктуры нефтегазодобывающей промышленности:  «Эксон», «Сахалинская Энергия», «Сахалиншельфсервис», «Сахалинморнефтегаз-Роснефть». Это все показывает на наличие четкой зависимости налоговых поступлений от состояния этих компаний. Прогнозируемое падение цен на нефть, несомненно, приведет к консервации определенных производственных мощностей, сокращению персонала, снижению доходов компаний, а как следствие к падению объема налоговых доходов бюджета. В этих условиях основное налоговое давление будет перенесено на остальные сектора экономики, в том числе и на малый бизнес. А состояние их в настоящее время оставляет желать лучшего;

с 2000 г. прекращаются в соответствии с СРП (Соглашением о разделе продукции) выплата бонусов иностранных компаний задействованных в разработке и добыче нефти и газа на сахалинском шельфе. Это приведет к сокращению объемов финансирования за счет внебюджетного фонда, куда направлялись бонусные поступления. Необходимо в этих условиях изыскивать другие источники пополнения внебюджетного фонда, главными из которых по основной концепции развития региона должны стать доходы от инвестиций в сферу малого бизнеса;

сектор малого бизнеса на Сахалине после 1998 г. стал самым динамично развивающимся. Статистика отмечает  рост количества малых предприятий на 6,5% за 1998-1999 гг. и на 11% за 1999-2000 гг, увеличение численности работников малых предприятий на 3,8% за 1998-1999 гг (в 1999 г численность занятых в сфере малого бизнеса составляла 6,7%) на 13,5% за 1999-2000 гг (в 2000г численность занятых в сфере малого бизнеса составляли 8% от общей численности работников). (Приложение 1). Но при этом потенциал малого бизнеса в социальной сфере и иных направлениях освоения государственного финансирования используется незначительно;  

сфера малого бизнеса в регионе продолжает оставаться достаточно криминализированной и непрозрачной для фискальных органов. При общем росте количества малых предприятий и численности задействованных в этой сфере работников объем произведенной малыми предприятиями продукции увеличивается незначительно (на 2,3% за 1998-1999 гг. и на 4,3% за 1999-2000 гг.). Это содержит на фоне общего расширения сектора определенные предпосылки сложности регулирования в целом экономикой региона.  

Из всего этого можно сделать вывод, что внимание к Программе поддержки малого предпринимательства, которое  проявляет региональная исполнительная власть, и интерес НКО, ассоциаций и союзов от бизнеса, которые рассматривают Программу как некий ключик к бюджетным ресурсам  не случаен. Каждая из этих структур заинтересована в получении достаточно детализированного анализа Программы с предложениями коррекции ее. 

 Для экспертов НКО и общественных организаций малого бизнеса целью анализа, прежде всего, является оценка обоснованности планирования и качества исполнения Программы, поиск «разрывов» в планировании и исполнении Программы, на основании которой НКО и организации поддержки развития бизнеса будут вырабатывать предложения по совершенствованию соответствующих законодательных и нормативных актов, содействовать кооперации и продвижению инвестиционных проектов, организовывать консалтинг.

Предметом анализа является место и роль Программы по поддержке малого предпринимательства в бюджетном планировании, соответствие планирования и исполнения Программы принципам открытости, гласности и реальности.         

Прикладной  анализ Программы включает несколько этапов:

1) анализ общей структуры Программы по поддержки малого предпринимательства;

2) определение доли финансирования Программы в расходной части бюджета Сахалинской области за 1998г., 1999г., 2000г., 2001г. и сравнение их;

3) анализ исполнения Программ поддержки малого предпринимательства по исполнению бюджета за  1998г., 1999г., 2000г.,  при общем профиците или дефиците бюджета;

4) определение эффективности планирования и реализации Программы (выявление «разрывов» в планировании и реализации Программы).   

 Трудность проведения анализа по вышеизложенному плану состоит в том, что Отчеты по исполнению бюджета за 1999 г. и 2000 г. до сих пор не приняты областной Думой Сахалинской области и, следовательно, они не обнародованы. Только сравнительно недавно, 15.06.2000 г., был  принят Закон Сахалинской области «Об утверждении отчета об исполнении областного бюджета Сахалинской области  и направлении свободных остатков средств по областному бюджету за 1998 год».  Поэтому по  исполнению Программы за 1998-2000 гг. основным информативным источником будет «Отчет о выполнении Программы государственной поддержки малого предпринимательства в Сахалинской области на 1998-2000 гг.» (Приложение 2) Сахалинского областного фонда поддержки предпринимательства Администрации Сахалинской области для Постоянной комиссии по финансам, налогам и банкам, опубликованные бюджеты Сахалинской области за 1999, 2000 гг. Кроме этого, источниками информации также будут данные Сахалинского областного комитета государственной статистики о социально-экономическом положении муниципальных образований и статьи депутата Госдумы Сергея Пономарева по исполнению бюджета 1999 г.  

По структуре Программу можно разделить на 5 основных разделов (Приложение 2):

1- Совершенствование нормативно-правовой базы для развития предпринимательства, что предполагает формирование пакета законодательных и нормативных актов с учетом особенностей малого предпринимательства области, а также внесение изменений в действующее законодательство. На постоянной основе будет осуществляться анализ эффективности действия областного законодательства в части поддержки и развития малого бизнеса, а также изучение опыта законотворческой деятельности в других регионах страны;

2- Финансовая, инвестиционная и производственная поддержка малого предпринимательства. Важнейшая роль в этой системе отводится Сахалинскому областному фонду поддержки предпринимательства, который должен обеспечить эффективное осуществление финансово-кредитных операций и способствовать облегчению доступа малых предприятий к банковским кредитам и другим специализированным видам финансовых услуг. Одним из ведущих направлений должно стать формирование Гарантийного фонда для предоставления на конкурсной основе малым предприятиям государственных гарантий по кредитам. Финансирование наиболее эффективных и социально значимых инвестиционных проектов товаропроизводителей области предполагается осуществлять путем предоставления на конкурсной основе заемных средств из внебюджетного фонда Сахалинской области. В целях поддержания традиционных народных промыслов и художественных производств планируется финансирование существующих центров по возрождению ремесел. Предполагается оказать поддержку по созданию финансово-кредитных институтов для малого бизнеса силами самих предпринимателей;

3- Формирование инфраструктуры поддержки и развития малого предпринимательства. Для этого предполагается создание на территории области сети информационно-консультационных пунктов, основными задачами которых станут: организация системы обеспечения предпринимателей актуальной справочной информацией по созданию и функционированию малых предприятий, интегрирование информационных баз данных, формируемых на федеральном, региональном и муниципальном уровне, снабжение необходимой нормативно-правовой, финансовой, учебной информацией, поиск деловых партнеров. Наряду с Областным фондом поддержки консультационные пункты будут осуществлять тесное взаимодействие с другими базовыми элементами инфраструктуры государственной поддержки предпринимательства, в числе которых маркетинговый центр «Сахалин-Москва», планируемые производственно-технологические центры и бизнес-инкубатор. Бизнес-инкубатор призван на коммерческой основе обеспечить весь комплекс инжиниринговых услуг для выполнения работ по становлению и развитию малых, вновь созданных и находящихся на ранней стадии развития фирм. имущество инкубатора будет формироваться на основе общедолевой собственности за счет взносов его учредителей, доходов от его текущей деятельности, средств, выделенных целевым назначением из областного бюджета. для обеспечения активного участия общественных объединений предпринимателей в формировании и реализации Программы создается общественный совет по малому предпринимательству. С целью совершенствования статистической информации планируется создание реестра малого предпринимательства Сахалинской области;

4- Информационное обеспечение малого предпринимательства. Основным элементом этой системы должна стать сеть информационно-консультационных пунктов, позволяющих получить предпринимателям информационные услуги, касающиеся правовых вопросов деятельности малых предприятий, регистрации создаваемых предприятий, маркетинга, аудита, установления делового сотрудничества и т.д. Планируется издание специальной литературы по деятельности МП, методических пособий по бизнес-планированию и статистических бюллетеней. С целью формирования благоприятного общественного климата в раздел включены мероприятия по организации радио- и телепрограмм, конкурсов и других массовых мероприятий;

5- Научно-методическое и кадровое обеспечение малого предпринимательства. Предполагается внедрение системы внешнего консультирования, создание гибкой системы подготовки и переподготовки кадров административно-управленческого персонала государственных органов, кадров предпринимательских структур, кадров системы консультирования, а также укрепление и расширение сети профильных учебных заведений и организаций.

  Программа также включает определение механизмов реализации, ресурсное обеспечение Программы, а также оценку ожидаемой эффективности реализации Программы.  

На основании данных таблицы (Приложение 3) можно сделать вывод, что в рамках бюджета доля финансирования Программы, после стабилизации экономики региона в 1999 г., имела тенденцию к снижению и достигла в 2001 г. отметки 0,01%, хотя в Концепции Программы, разработанной Комитетом экономики в 2001 предполагалось за счет доходов областного бюджета обеспечить финансирование в размере 24651 тыс.руб., что составляло бы 0,7% от суммы баланса бюджета. Такая серьезная корректировка запланированной суммы была проведена при принятии бюджета. Объясняется это, прежде всего тем, что в Областной Думе практически отсутствует лобби  малого бизнеса, а общественные организации и НКО от бизнеса пока не в состоянии влиять на принятие решения представительной власти.

Данные таблицы (Приложение 4) наглядно демонстрируют, что причиной невыполнения Программы  является не отсутствие денег, а применение исполнительной властью подхода реального финансирования Программы по остаточному принципу.

 Наиболее удачным по исполнению бюджета признан 1999 г.  (профицит составлял 33,5%). Попробуем выяснить: в чем состоят конкретные причины недофинансирования Программы и иных статей в 1999г. Для этого проведем сравнение уровня исполнения Программы и иных статей бюджета (Приложение 5). Исполнение бюджета наглядно демонстрирует приоритеты исполнительной власти: ведь вторая половина 1999 г. проходила под знаком предвыборной борьбы за губернаторское кресло. Кроме этого, еще раз подтверждает наше предположение, что сфера малого бизнеса, как и многие другие сектора экономики, продолжает играть роль финансового «резерва», на котором можно сэкономить.

Проанализируем, насколько эффективно тратились те мизерные ресурсы, которые были направлены за 1998-2000 гг. на финансирование Программы поддержки малого предпринимательства. В соответствии с отчетом о выполнении Программы государственной поддержки малого предпринимательства в Сахалинской области на 1998-2000гг. на реализацию Программы на 1998-2000гг было утверждено в соответствии с бюджетным законодательством 3900 тыс.руб. фактически профинансировано 1691,1тыс.руб. (44% от запланированного). Из них на содержание Сахалинского областного фонда поддержки предпринимательства 1391,1 тыс.руб. и непосредственно на выполнение Программы 300 тыс.руб. данная сумма израсходована:

· 30000 руб. на проведение Первой областной конференции по развитию малого предпринимательства (апрель 1998г.);

· 140000 руб. на создание компьютерного класса для начинающих предпринимателей;

· 30000 руб. на проведение координационного Совета по поддержке и развитию предпринимательства Дальнего Востока и Забайкалья в рамках МАЭВ «Дальний Восток и Забайкалье» в г. Южно-Сахалинске (сентябрь 1999г.);

· 100000 руб. на финансирование проекта ООО «Деметра» (г. Холмск). Фирме был предоставлен льготный кредит под 1/3 ставки ЦБ РФ на 18 мес. 

Остальные программные пункты, отраженные в Отчете, не были профинансированы по причине отсутствия финансовых ресурсов. (Прил. 2) 

Основная часть (82%) финансирования направлялась на содержание аппарата Сахалинского областного фонда поддержки предпринимательства. Попробуем оценить насколько плодотворна была деятельность  управления фонда. 

За 1999-2000 гг. дирекцией Фонда было подготовлено 24 бизнес-плана для предпринимателей, из которых только 2 прошли через экспертную комиссию Отделом инвестиций Комитета экономики, оказана помощь двум соискателям ученой степени к.э.н. в подготовке авторефератов и диссертаций по проблемам малого и среднего бизнеса, оказана помощь 9 студентам Института Экономики и Востоковедения СахГУ в подготовке курсовых и дипломных работ, обучено 17 предпринимателей основам компьютерной грамоты в классах Фонда, проведены круглые столы, консультации, встречи с предпринимателями города и области, Сахалинским объединением предпринимателей и промышленников, Ассоциацией малого бизнеса Косаковского и Холмского районов, Отдел участвовал в подготовке документов и проведении встреч по вопросам малого предпринимательства при полномочном представителе Президента в Сахалинской области, принимал участие в заседаниях Совета МАЭВ «Дальний Восток и Забайкалье», проводил переговоры с представителями японской фирмы «Сумимото Корпорейшн» по привлечению кредитов на сумму 1700 тыс.долларов на реконструкцию деревообрабатывающего предприятия в Корсаковском районе.

Содержание отчета демонстрирует слабый финансовый менеджмент руководства Фонда поддержки предпринимательства, отсутствие четкой ориентации его деятельности  на малый бизнес.

Проведенный анализ позволил выявить ряд блоковых «разрывов» в функционировании сектора малого бизнеса на Сахалине:

· необеспеченность и необоснованность бюджетного планирования Программы поддержки малого предпринимательства;

· отсутствие системы организации информационной, финансовой и гарантийной поддержки малого бизнеса;

· отсутствие системы межсекторного сотрудничества общественных организаций малого бизнеса с исполнительной и представительной властью региона.

Исходя из этого, какие же задачи должны быть разрешены в первоочередном порядке общественными движениями и НКО от бизнеса. Прежде всего, через созданную в 2000 г. Общественную палату Сахалинской области:

· достичь соглашения с администрацией Сахалинской области об обеспечении прозрачности текущего исполнения Программы поддержки предпринимательства в рамках бюджета Сахалинской области с привлечением независимых экспертов;

·  участвовать в проектировании нормативных актов, обеспечивающих работу малых предприятий в регионе, таких как Закон о Гарантийном фонде для малого бизнеса, Положение об организации регионального банковского пула для кредитования малого бизнеса;

· провести корректировку основных положений Программы поддержки малого предпринимательства;

· участвовать в обсуждении Положения о тарификации бюджетных услуг с целью дальнейшего вовлечения малого бизнеса в освоение бюджетных ресурсов;

· заключить соглашение с ведущими вузами региона о создании на базе вузов бизнес-инкубаторов с участием специализированных научных лабораторий.

Помимо этого, общественным организациям малого бизнеса необходимо расширить работу по проведению мониторинга, содействию кооперации, организации консалтинга на условиях паевого финансирования с государственными институтами поддержки.                                

Приложение 1.

Оценка состояния малого бизнеса Сахалинской области за 1998-2000 гг.

Показатели
Единица измерения
Оценка по годам





1998
1999
2000

Малое предпринимательство 



Число малых предприятий
Единиц
4204,00
4479,00
4974,00

в том числе по отраслям экономики





Промышленность
Единиц
1182,00
1300,00
1575,00

Строительство
Единиц
608,00
632,00
632,00

Торговля и общественное питание
Единиц
1651,00
1717,00 
1 851,00

другие отрасли
Единиц
763,00
830,00
913,00

Среднесписочная численность работников малых предприятий, всего
Тыс. человек
28,60
29,70
33,70

в том числе по отраслям экономики





Промышленность
Тыс. человек
12,20
13,30
15,90

Строительство
Тыс. человек
5,90
6,20
6,70

Торговля и общественное питание
Тыс. человек
5,30
4,70
5,10

другие отрасли
Тыс. человек
5,20
5,50
6,00

Из нее





Средняя численность совместитетепей (без внутренних)
Тыс. человек
1,50
1,61
2,01

в том числе по отраслям экономики





Промышленность
Тыс. человек
0,80
0,90
1,20

Строительство
Тыс. человек
0,10
0,11
0,13

Торговля и общественное питание
Тыс. человек
0,30
0,27
0,29

другие отрасли
Тыс. человек
0,30
0,33
0,39

Объем произведенной малыми предприятиями продукции (работ, услуг – всего)


Млн. деном.руб. в ценах 1995г.
1232,50
1260,60
1314,20


В % к предыдущему году
98,60
102,00
104,00

в ценах соответствующих лет
Млн. деном.руб.
1868,80
2888,80
3975,40

в том числе по отраслям экономики





Промышленность
Млн. деном.руб. в ценах 1995г.
882,00
908,40
944,80


В %к предыдущему году
100,30
103,00
104,00

в ценах соответствующих лет
Млн. деном.руб
1235,70
2010,90
2760,60

Строительство
Млн. деном.руб. в ценах 1995г.
135,02
148,50
167,80


В % к предыдущему году
117,80
110,00
113,00

в ценах соответствующих лет.
Млн. деном.руб.
278,00
360,80
554,40

Торговля и общественное питание
Млн. деном.руб. в ценах 1995г.
87,00
73,90
68,00


В % к предыдущему году
74,40
85,00
92,00

в ценах соответствующих лет
Млн. деном.руб.
183,80
289,00
345,60

другие отрасли
Млн. деном.руб. в ценах 1995г.
128,50
129,80
133,60


В % к предыдущему году
93,10
101,00
103,00

в ценах соответствующих лет
Млн. деном.руб
171,10
228,10
314,80

Объем инвестиций малых предприятий, всего
Млн. деном.руб. в ценах 1995г.
137,30
140,94
147,64


В % к предыдущему году
50,60
102,00
104,00

в ценах соответствующих лет
Млн.деном.руб.
296,30
398,43
534,32

в том числе по отраслям экономики





в ценах соответствующих лет 
Млн. деном.руб
267,70
357,70
476,10

Строительство
Млн. деном.руб в ценах 1995г.
1,71
1,76
1,85


В % к предыдущему году
59,90
103,00
105,00

в ценах соогветствующих лет
Млн. деном.руб
3,70
4,90
6,50

Торговля и общественное питание
Млн.  деном.руб. в ценах 1995г.
0,18
0,18
0,19


В % к предыдущему году

103,00
104,00

в ценах соответствующих лет
Млн. деном.руб.
0,40
0,53
0,72

другие отрасли
Млн. деном.руб. в ценах 1995г.
11,30
12,40
14,00


В % к предыдущему году
120,00
110,00
113,00

в ценах соответствующих лет
Млн. деном.руб
24,50
35,30
51,00

Прибыль(+) или убыток (-) в ценах соответствующих лет
Млн. деном.руб.
-344,80
-329,40
-316,00

в том числе по отраслям экономики





Промышленность
Млн. деном.руб
-262,80
-255,30
-249,70

Строительство
Млн. деном.руб
37,00
39,40
42,30

Торговля и общественное питание
Млн. деном.руб.
-82,90
-80,40
-77,90

другие отрасли
Млн. деном.руб.
-36,10
-33,10
-30,70

Приложение 2.

ОТЧЕТ О ВЫПОЛНЕНИИ ПРОГРАММЫ

ГОСУДАРСТВЕННОЙ ПОДДЕРЖКИ МАЛОГО ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСТВА В САХАЛИНСКОЙ ОБЛАСТИ НА 1998-2000 ГОДЫ

1. Формирование нормативно-правовой и информационной базы для малого предпринимательства

1.1 Анализ упрощенной системы  учета, отчетности и налогообложения малых предприятий и подготовка предложений по ее эффективности

Головной исполнитель: ФПП (Фонд поддержки предпринимательства)

Исполнение: С целью упрощения отчетности и налогообложения принят закон Сахалинской области № 139 от 24.11.1999г. "О едином налоге на вмененный доход для определенных видов деятельности». Для анализа и оперативного рассмотрения вопросов, связанных с применением данного закона, в администрации области создана Комиссия.

1.2 Разработка и издание методических указаний по бизнес-планированию для предпринимателей малого бизнеса Сахалинской области. 

Головной исполнитель: ФПП 

Исполнение: Методические указания разработаны комитетом экономики администрации области. Издание  не происходило в связи с отсутствием финансирования

1.3 Подписание соглашения о сотрудничестве между областным и федеральным фондом поддержки предпринимательства.

Головной исполнитель – ФПП.

Исполнение: Соглашение о финансировании между областным фондом поддержки предпринимательства. федеральным фондом поддержки предпринимательства, администрацией Сахалинской области н Государственным комитетом РФ по поддержке н развитию малого предпринимательства заключено 29 марта 1997 г.

1.4 Разработка Закона " О сохранении и развитии народных художественных промыслов и ремесел малочисленныx народов Севера Сахалинской области».

Головной исполнитель – СОД 

Исполнение: Закон Сахалинской области "О сохранении и развитии народных художественных промыслов коренных малочисленных народов Севера, проживающих на территории Сахалинской области» подписан 12.09.2000г. за №207.

1.5 Подготовка предложений в налоговое законодательство по системе льгот для субъектов инфраструктуры поддержки малого предпринимательства.

Головной исполнитель – СОД.

Исполнение: Статья о предоставлении льгот по уплате налогов банкам, лизинговым и страховым компаниям, осуществляющих долгосрочное финансовое обслуживание предприятий включена в проект закона Сахалинской области "О6 областной государственной инвестиционной политике". который прошел второе чтение в областной Думе.

1.6 Проведение анализа предпринимательской деятельности

Головной исполнитель – ФПП.

Исполнение: При составления прогноза развития социально-экономического развития области комитетом экономики администрации области проводится анализ предпринимательской деятельности.

1.7 Осуществление правовой экспертизы и подготовка заключения по законопроектам, разработка проектов законов, нормативных актов, касающихся вопросов развития и поддержки предпринимательской деятельности.

Головной исполнитель – Торгово-промышленная палата.

Исполнение: Для укрепления взаимовыгодного сотрудничества заключено 16.08.2000г. соглашение между администрацией Сахалинской области и Сахалинской торгово-промышленной палатой. 

1.8 Направление своих представителей, по согласованию с комиссиями областной Думы, в состав рабочих групп по выработке законодательных  предложений  по вопросам малого бизнеса.

Головной исполнитель – ФПП.

Исполнение: представители ФПП принимали участие в разработке законов Сахалинской области "О поддержке малого бизнеса на территории области» и "О едином налоге на вмененный доход для определенных видов деятельности»

1.9 Создание  консультативного  комитета для выработки предложений по ведению мер защиты отечественных товаропроизводителей с участием  предпринимателей, производителей продукции.

Головной исполнитель – КЭ.

Исполнение: В целях поддержки деловых кругов региона и формирования благоприятного предпринимательского климата 29 июня 2000 года подписано Соглашение о сотрудничестве между администрацией Сахалинской области и Сахалинским объединением Предпринимателей и промышленников.

1.10 Проведение исследований на рынке товаров и услуг широкого потребления с целью определения будущих сфер деятельности предпринимателей.

Головной исполнитель – Социологическая лаборатория Сахалинского государственного университета.

Исполнение: Исследование не проводилось в связи с отсутствием финансирования.

2. Финансово-кредитная и инвестиционная поддержка малого предпринимательства

2.1 Создание инвестиционного атласа проспектов Сахалинской области для  распространения  среди российских и иностранных предприятий н организаций, ведущих инвестиционную деятельность.

Головной исполнитель – Департамент инвестиционной политики администрации области (АО)

Исполнение: Материалы подготовлены для распространения, нет финансирования.

2.2 Формирование гарантийно-страхового фонда для финансирования проектов малого бизнеса , а также для предоставления областных государственных гарантий инвестиционным организациям, выделяющим кредиты на поддержку малого предпринимательства в Сахалинской области.

Головной исполнитель – ФПП

Исполнение: Фонд не сформирован в связи с отсутствием финансирования. Вопрос создания инвестиционного залогового фонда Сахалинской области разработан в проекте закона Сахалинской области "Об областной государственной инвестиционной политике", который прошел второе чтение в областной Думе.

2.3 Подготовка рекомендаций по привлечению частных российских и иностранных инвестиций, кредитных ресурсов банков, средств инвестиционных фондов и иных финансовых ресурсов.

Головной исполнитель – ФПП

Исполнение: Рекомендации по привлечению инвестиций и финансовых средств банков были выработаны на «круглых столах», проводимых Сахалинской общественной организацией «Центр поддержки малого и среднего бизнеса", Корсаковской к Холмской общественных объединений предпринимателей.

2.4 Разработка комплекса мер по созданию в районах н городах области кредитных союзов, обществ взаимного кредитования и страхования.

Головной исполнитель – КЭ

Исполнение: В целях создания кредитных союзов на территории области подписано Соглашение о сотрудничестве с Кредитным Потребительским Союзом «Первый Дальневосточный». Развитие кредитных союзов сдерживается в связи с отсутствием федерального закона "О кредитных союзах».

2.5 Разработка бизнес-планов, инвестиционных проектов, соответствующих    международным стандартам.

Головной исполнитель – Департамент инвестиционной политики администрации области (АО)

Исполнение: Разработку бизнес-планов осуществляет ГУП «Центр разработки инвестиционных проектов и программ Сахалинской области", созданный в апреле 1999 г.

2.6 Осуществление экспертизы инвестиционных проектов (бизнес -планов) для малых предприятий.

Головной исполнитель – Экспертная комиссия АО.

Исполнение: Осуществлена экспертиза 65 проектов.

2.7 Разработка порядка привлечения средств отечественных и иностранных инвесторов для развития лизинга в малом предпринимательстве.

Головной исполнитель – ФПП.

Исполнение: Порядок привлечения средств отечественных и иностранных инвесторов для развития лизинга не разработан. 

2.8 Внесение предложений в областного Думу о предоставлении льгот по уплате  налогов предприятиями малого бизнеса, занятых в приоритетных направлениях развития экономики Сахалинской области.

Головной исполнитель – ФПП.

Исполнение: Льготы для предприятий малого бизнеса заложены в областном законе № 70 от 24.06.1998г. "0 поддержке малого предпринимательства в Сахалинской области».

3. Производственная и инновационная поддержка малых предприятий.

 Создание новых рабочих мест

3.1 Финансирование следующих приоритетных направлений развития и поддержки малого бизнеса в Сахалинской области:

- использование водных ресурсов моря, производство лекарственных и других медицинских  препаратов медицинских изделий и техники; 

· оказание производственных коммунальных н бытовых услуг;

· производство, и организация потребления продукции общественного питания;

- обеспечение безопасности питьевой

воды;

· создание производств по выпуску товаров народного потребления из отходов   деревообрабатывающей промышленности;

·  переработка и хранение сельскохозяйственной  продукции;

·  туристическая и экскурсионная деятельность, национальные промыслы;

·  транспортная  деятельность  по перевозке пассажиров и грузов

- производство продовольственных и промышленных товаров, товаров народного потребления;

· инновационная и природоохранная деятельность.

Головной исполнитель – отраслевые департаменты и управления АО. 

Исполнение: Финансирование перечисленных направлений развития малого бизнеса производилось согласно законам Сахалинской области о бюджетах и победителям конкурсов на лучший инвестиционный проект товаропроизводителей области. 

3.2 Формирование и изучение базы данных предложений и спроса на использование франчайзинга, а также инновационных   технологий,   как способов     увеличения     объема производства,   обновления   парка оборудования и технологий и создания дополнительных рабочих мест.

Головной исполнитель – отраслевые департаменты и управления АО.

Исполнение: не исполнено в связи отсутствием спроса па использование франчазинга.

3.3 Организация проведения конкурсов, инновационных и инвестиционных проектов.

Головной исполнитель – КЭ (Комитет экономики)

Исполнение: В 1997-1999 годах проведено 3 инвестиционных конкурса на лучший инвестиционный проект товаропроизводителей области. Профинансировано 13 проектов на сумму 39 055 050 рублей.

3.4 Создание и поддержка центров по  возрождению ремесел, традиционных народных промыслов и художественных производств.

Головной исполнитель – отдел по народам АО.

Исполнение: В с.Чир-УНВД Тымовского района создан этнокультурный центр.

3.5 Разработка проектов создания новых высокоэффективных малых предприятий на базе основных фондов предприятий-банкротов.

Головной исполнитель – ФПП.

Исполнение: Не исполнено.

3.6 Создание фонда антикризисного управления н наполнение его кадровыми и финансовыми ресурсами. 

Головной исполнитель – Территориальное агентство федеральной службы России по делам о несостоятельности и финансовому оздоровлению по Сахалинской области.

Исполнение: По результатам проводимых семинаров на базе ТАНП 162 человека получили лицензии арбитражных управляющих.

3.7 Организация профессионального отбора по выявлению склонностей и способностей безработных граждан к  индивидуальной трудовой  и предпринимательской деятельности с использованием  методик психологической  диагностики. На основании результатов отбора, направление на обучение по профессиям и специальностям, предполагающим индивидуальную предпринимательскую деятельность. Переподготовка для индивидуальной и предпринимательской деятельности освобождаемых работников ликвидируемых предприятий

Головной исполнитель – Департамент Федеральной службы занятости РФ по Сахалинской области.

Исполнение: Содействие в развитии предпринимательства  оказано 3000 безработным гражданам и незанятому населению. Знания по основам предпринимательской деятельности получили 800 безработных. Направлено на обучение профессиям, позволяющим организовать собственное дело, 420 человек.

3.8 Оказание консультативной, методической и финансовой помощи безработным, открывающим свое дело. Решение вопросов бесплатной регистрации, предоставление налоговых льгот безработным, открывающим свое дело.

Головной исполнитель – органы местного самоуправления Сахалинской области

Исполнение: Регистрация безработных для занятия индивидуальной трудовой деятельностью, проживающих в сельской местности, осуществлялась бесплатно в соответствии с постановлениями  местных  органов  исполнительной  власти в Долинском, Томаринском, Тымовском, Корсаковском районах.

3.9 Утверждение областного заказа в размере до 50% от общего объема, малым предприятиям на производство товаров народного потребления.

Головной исполнитель – КЭ

Исполнение: Малые предприятия являлись в основном победителями конкурсов в 1998 году на поставку продукции в районы досрочного завоза за счет регионального фонда государственной финансовой поддержки завоза продукции (товаров).

4. Формирование инфраструктуры поддержки и развития малого предпринимательства

4.1   Осуществление   совместно   с  Российско-Американской  школой бизнеса совместных проектов, в том числе организация семинаров, конференций, консультаций, деловых контактов.

Головной исполнитель – Российско-Американский Учебно-Научный Центр Бизнеса.

Исполнение: Были проведены семинары по повышению квалификации работников администраций, по развитию нефтегазовых проектов. Администрацией области оказывается информационная поддержки курса "Школа управления малым и средним бизнесом» ежегодно проводимым Российско-Американской школой бизнеса.

4.2 Организация и проведение деловых встреч представителей органов власти Сахалинской области с предпринимателями с целью определения стратегии и тактики развития малого бизнеса. Головной исполнитель - Торгово-промышленная палата.

Исполнение: 30 апреля 1998 года была проведена Первая областная конференция по развитию малого предпринимательства.

4.3 Взаимодействие и сотрудничество, а также осуществление совместных проектов с консалтинговыми, аудиторскими, инжиниринговыми компаниями по обслуживанию предпринимателей.

Головной исполнитель – КЭ.

Исполнение: Не выполнено в связи с отсутствием финансирования.

4.4 Наращивание членской базы ТПП,  организация представительств ТПП в районах области с целью получения и анализа информации о состоянии ведения  предпринимательской деятельности на местах.

Головной исполнитель –  Торгово-промышленная палата Сахалинской области.

Исполнение: Представительства ТПП в районах области не созданы.

4.5 Создание сети технопарков, бизнес- инкубаторов   и   производственно-технологических центров для предприятий малого предпринимательства.

Головной исполнитель – АО.

Исполнение: В связи с отсутствием финансирования мероприятие не выполнено.

5. Информационное обеспечение малого предпринимательства.

5.1 Создание областного информационно-аналитического центра  и сети информационно- консультационных пунктов в районах области с вхождением  в общероссийскую единую систему информационного обеспечения малого предпринимательства.

Головной исполнитель – ФПП

Исполнение: В связи с отсутствием финансирования работы не проводились.

5.2 Проведение социологических исследований деловой  активности малых предприятий, анкетный опрос по конкретным проблемам малого предпринимательства.

Головной исполнитель – Социологическая лаборатория СахГУ.

Исполнение: Исследования не проводились в связи с отсутствием финансирования.

5.3 Оказание издательских и рекламных услуг для малого предпринимательства. Проведение широкомасштабной рекламной компании по привлечению отечественных иностранных инвестиций.

Головной исполнитель – Торгово-промышленная палата сахалинской области.

Исполнение: В связи с отсутствием финансирования мероприятия не осуществлены

5.4. Создание и выпуск газеты о малом предпринимательстве.

Головной исполнитель – ФПП.

Исполнение: В связи с отсутствием финансирования мероприятия не осуществлены

Приложение 3.

Финансирование программы по поддержке малого предпринимательства в рамках бюджетов Сахалинской области за 1998-2001гг.

Годы
Расходы бюджета (тыс.руб)
Финансирование Программы (тыс.руб)
Доля в общем объеме расходов (%)

1998
1214283
900
0,07

1999
1627714
2500
0,15

2000
2179989
500
0,02

2001
3447249
500
0,01

Приложение 4.

Исполнение программы по поддержке малого предпринимательства за 1998-2000гг.

Годы
Профицит (+), дефицит (-) бюджета, (%)
Исполнение расходов бюджета


Исполнение Программы



План (млн.руб)
Факт (млн.руб)
%
План (млн. руб)
Факт (млн. руб)
%

1998г.
-17
1214
1133
91,2
0,9
0,47
58

1999г.
+33,5*
1627
1627
100
2,5
0,78
31,2

2000г.
+11**
*
*
100
0,5
0,43
86

* - источником информации является статья депутата Госдумы С.Пономарева в «Губернских ведомостях» от 24 ноября 2000г. Отчет облфинотдела об исполнении бюджета за 2000г. на момент написания работы не был утвержден. 

** - показатель приблизительный, дается по исполнению бюджета 2000г. за 10мес.

Приложение 5.

Характеристика исполнения бюджета Сахалинской области по отдельным статьям расходов бюджета 1999 г.

Название расходной статьи бюджета


Показатель исполнения, (%)

Программа поддержки малого предпринимательства
31,2

Национальная оборона (облвоенкомат)
91,3

Содействие научно-техническому процессу
98,5

Спецфонд поддержки предприятий пищевой и перерабатывающей промышленности
0

Строительство, архитектура
10,2

Сельское хозяйство и рыболовство

В т.ч. госфинподдержка фермерства 
73,9

14,8

Земельные ресурсы
15,3

Охрана окружающей среды и природных ресурсов
72,5

Топливно-энергетический комплекс
478,6

Другие отрасли промышленности
469,6

Жилищное хозяйство
97,4

Коммунальное хозяйство
82,0

Образование
74,2

Культура и искусство
91,9

Средства массовой информации
123,5

Здравоохранение и физкультура
98,7

Социальная политика

В т.ч. учреждения соцобеспечения 

          Социальная помощь

           Молодежная политика
85,4

90

0

613

Прочие расходы
6103

Бескровная В.А.

СТРАТЕГИЧЕСКОЕ ПЛАНИРОВАНИЕ, БЮДЖЕТНАЯ ПОЛИТИКА ТЕРРИТОРИИ И МЕСТО ОБЩЕСТВЕННОГО УЧАСТИЯ

Последнее десятилетие в жизни российских регионов характеризуется глобальными изменениями в сфере управления. Так, в настоящее время Россия находится в процессе перехода от государственного управления на местах к становлению нового института власти в государстве – института местного самоуправления, при котором на смену директивному планированию с его генеральной схемой развития и размещения производительных сил  приходит стратегическое планирование с комплексным социально-экономическим развитием. 

Несмотря на то, что за годы реформ были отмечены позитивные изменения в организации стратегического планирования на уровне муниципальных образований, в целом, кардинальных перемен не произошло. Во многом это связано с тем, что нет единой методологической основы стратегического планирования социально-экономического развития, нет методических инструментов, раскрывающих сущность, принципы и задачи этого вопроса, порядок формирования стратегических ориентиров и целей территориального развития, механизма их реализации. 

Проведенный анализ документов, раскрывающих замысел стратегического развития ряда муниципальных образований, показал следующее:

· документы значительно отличаются друг от друга, как по структуре, так и по содержанию. При этом авторы вкладывают разный смысл в идентичные или близкие понятия;

· документы, характеризующие стратегическое развитие регионов и муниципальных образований, по существу таковыми не являются, ибо не ориентированы на адаптацию к изменяющимся условиям внешней среды;

· большая часть документов рассчитана на такой короткий срок (2–3 года), что скорее нужно говорить о тактике, нежели о стратегии развития административно-территориального образования;

· предложения по стратегическому развитию регионов и муниципальных образований не опираются на результаты комплексного анализа внутренних закономерностей, стартовых условий и исходных предпосылок, внешних факторов их перспективного социально-экономического развития состояния, состояния сообщества;

· концепции стратегического развития не имеют системы количественно определенных целей их перспективного комплексного социально-экономического развития;

· стратегический выбор региона (муниципального образования) носит как правило (в тех случаях, когда он разработан), волюнтаристский характер, не ориентирован на достижение стратегических целей социального развития административно–территориальных образований, не является результатом сравнения различных альтернативных вариантов на основе системы разработанных критериев, условий и ограничений, не является планом, поддерживаемым жителями;

· как правило, отсутствует предложение и анализ возможных сценариев, вариантов развития, в зависимости от тех, или иных условий. Если и намечено 2-3 сценария, то выбор одного из них практически не обосновывается;

· концепции стратегического развития административно-территориальных образований не содержат, как правило, в развернутом виде изложения намеченных к реализации региональных (муниципальных) политик в различных сферах экономики и жизнеобеспечения территории;

· концепции стратегического развития регионов – субъектов РФ практически повсеместно не увязаны с аналогичными документами, разрабатываемыми на муниципальном уровне, не содержат «муниципального разреза»;

· документы, содержащие гипотезы стратегического развития регионов (муниципальных образований) как правило, нелегитимны, не являются в действительности продуктом общественного согласия; нет четко прописанного механизма реализации намеченных стратегий развития.

Какие выводы? Рискну предположить, что, приступая к формированию документов, раскрывающих стратегический замысел развития, участники этого процесса весьма приблизительно представляют себе, какие цели и задачи должны быть решены; какова методика и технология стратегического территориального планирования, что именно должно получиться в результате работ, как привлекать к такой работе специалистов и общественность. И вообще, какой документ нужно разрабатывать? Ясности здесь нет не только у практических работников, но и у общественности. В результате возникает неразбериха. Так, например, весьма интересная версия концепции стратегического развития г. Омска
  содержит упоминание о следующих категориях стратегического планирования, рассматриваемых в качестве синонимов: «концепция стратегии развития», «концепция социально–экономического развития», «стратегия развития», «стратегия социально-экономического развития». При этом концепция, в понимании авторов, является основой для разработки стратегического плана и «предназначена для достижения общественного согласия». То есть стратегический план уже не является предметом общественного согласия? Чем он отличается от Концепции и перестает ли она существовать после разработки стратегического плана? В таком случае, может быть, речь идет о «концепции стратегического плана»? Каким образом все эти документы увязаны с финансированием, а именно с бюджетом? Понятно, что здесь необходима ясность, в противном случае неизбежны крупные просчеты в выполняемых проектах по определению стратегических перспектив развития территории, и как следствие в неэффективном использовании бюджетных средств.

Этот пример наглядно демонстрирует необходимость анализа практики формирования подобных документов, в том числе и с позиции участия общественности, что должно послужить существенной предпосылкой подготовки высококачественных документов, характеризующих стратегическое развитие административно-территориальных образований России.

Цель данной работы состоит в анализе механизмов формирования стратегических документов с учетом практики бюджетного планирования и предоставления возможности НКО участвовать в этом процессе, повышая эффективность использования бюджетных средств, расходуемых на подготовку и реализацию планов стратегического развития территорий.

Значительным шагом в решении целого ряда обозначенных проблем является организация бюджетного процесса в рамках трехступенчатой схемы:

· долгосрочное планирование развития территории;

· составление перспективного бюджета;

· составление и исполнение годового бюджета, включающего бюджет развития и бюджет текущих расходов.

Функционирование подобной схемы бюджетного планирования в отношении расходов, связанных с развитием, основывается на составлении трех документов, принимаемых органами власти: программы комплексного социально-экономического развития, перспективного бюджета и годового бюджета развития.

В перспективном бюджете отражаются не все программы, поддерживаемые властью, а лишь требующие ее финансового участия, включая финансовые гарантии и заимствования. Кроме того, там должны найти отражение проекты, дающие доход в бюджет, даже если они не требуют дополнительных ресурсов. То есть, в перспективном бюджете должны найти отражение все ожидаемые расходы и все ожидаемые доходы.

Утвержденный перспективный бюджет является базой для составления годового бюджета развития – части бюджета, которая включает ассигнования на осуществление инвестиционной и инновационной активности и представляет собой «срез» перспективного бюджета на  конкретный финансовый год.

Законодательные требования к составу, структуре и порядку разработки и утверждения стратегических документов

Рассмотрим, какие требования предъявляются к документам стратегического развития со стороны российского законодательства.

На сегодняшний день, федеральное законодательство не регламентирует деятельность собственно муниципальных образований по поводу разработки планов или программ социально-экономического развития. Однако федеральное законодательство определяет цели и содержание системы государственных прогнозов и программ социально-экономического развития Российской Федерации, а также общий порядок разработки указанных прогнозов и программ. В связи с этим имеет смысл рассмотреть федеральное законодательство с позиции рекомендующего подобную деятельность муниципального образования.

Федеральный закон от 20 июля 1995 года «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации» N 115-ФЗ дает следующие определения в области социально-экономического развития. Государственное прогнозирование социально-экономического развития Российской Федерации – система научно обоснованных представлений о направлениях социально-экономического развития Российской Федерации, основанных на законах рыночного хозяйствования. Результаты государственного прогнозирования социально-экономического развития Российской Федерации используются при принятии органами законодательной и исполнительной власти Российской Федерации конкретных решений в области социально-экономической политики государства.

Концепция социально-экономического развития Российской Федерации – система представлений о стратегических целях и приоритетах социально-экономической политики государства, важнейших направлениях и средствах реализации указанных целей.

Программа социально-экономического развития Российской Федерации - комплексная система целевых ориентиров социально-экономического развития Российской Федерации и планируемых государством эффективных путей и средств достижения указанных ориентиров.

В Российской Федерации разрабатываются государственные прогнозы социально-экономического развития на долгосрочную, среднесрочную и краткосрочную перспективы. Прогнозы социально-экономического развития разрабатываются, исходя из комплексного анализа демографической ситуации, научно-технического потенциала, накопленного национального богатства, социальной структуры, внешнего положения Российской Федерации, состояния природных ресурсов и перспектив изменения указанных факторов. Прогнозы социально-экономического развития разрабатываются в целом по Российской Федерации, по народнохозяйственным комплексам и отраслям экономики, по регионам. Отдельно выделяется прогноз развития государственного сектора экономики. Прогнозы социально-экономического развития основываются на системе демографических, экологических, научно-технических, внешнеэкономических, социальных, а также отраслевых, региональных и других прогнозов отдельных общественно значимых сфер деятельности. Прогнозы разрабатываются в нескольких вариантах с учетом вероятностного воздействия внутренних и внешних политических, экономических и других факторов.

Прогнозы социально-экономического развития включают количественные показатели и качественные характеристики развития макроэкономической ситуации, экономической структуры, научно-технического развития, внешнеэкономической деятельности, динамики производства и потребления, уровня и качества жизни, экологической обстановки, социальной структуры, а также систем образования, здравоохранения и социального обеспечения населения.

Прогноз социально-экономического развития на долгосрочную перспективу разрабатывается раз в пять лет на десятилетний период (статья 3 ФЗ от 20 июля 1995 года «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации» N 115-ФЗ). На основе прогноза социально-экономического развития на долгосрочную перспективу разрабатывается концепция социально-экономического развития Российской Федерации на долгосрочную перспективу. В концепции социально-экономического развития Российской Федерации на долгосрочную перспективу конкретизируются варианты социально-экономического развития Российской Федерации, определяются возможные цели социально-экономического развития Российской Федерации, пути и средства достижения указанных целей. Прогнозы социально-экономического развития и концепции социально-экономического развития Российской Федерации на долгосрочную перспективу подлежат опубликованию. В целях обеспечения преемственности социально-экономической политики государства, данные прогноза социально-экономического развития и концепции социально-экономического развития Российской Федерации на долгосрочную перспективу используются при разработке прогнозов социально-экономического развития и программ социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу.

Прогноз социально-экономического развития на среднесрочную перспективу разрабатывается на период от трех до пяти лет и ежегодно корректируется. Прогноз социально-экономического развития на среднесрочную перспективу подлежит опубликованию. Первое после вступления в должность президента Российской Федерации послание, с которым он обращается к Федеральному Собранию, содержит специальный раздел, посвященный концепции социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу. В нем характеризуется состояние экономики Российской Федерации, формулируются и обосновываются стратегические цели и приоритеты социально-экономической политики государства, направления реализации указанных целей, важнейшие задачи, подлежащие решению на федеральном уровне, приводятся важнейшие целевые макроэкономические показатели, характеризующие социально-экономическое развитие Российской Федерации на среднесрочную перспективу (статья 4 ФЗ от 20 июля 1995 года «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации» N 115-ФЗ).

В программе социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу должны быть отражены: оценка итогов социально-экономического развития Российской Федерации за предыдущий период и характеристика состояния экономики Российской Федерации; концепция программы социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу; макроэкономическая политика; институциональные преобразования; инвестиционная и структурная политика; аграрная политика; экологическая политика; социальная политика; региональная экономическая политика; внешнеэкономическая политика. Программа социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу официально представляется Правительством Российской Федерации в Совет Федерации и Государственную Думу.

Прогноз социально-экономического развития на краткосрочную перспективу разрабатывается ежегодно. Одновременно с представлением проекта федерального бюджета Государственной Думе представляются следующие документы и материалы: итоги социально-экономического развития Российской Федерации прогноз социально-экономического развития на предстоящий год; проект сводного финансового баланса по территории Российской Федерации; перечень основных социально-экономических проблем (задач), на решение которых направлена политика Правительства Российской Федерации в предстоящем году; перечень федеральных целевых программ, намеченных к финансированию за счет средств федерального бюджета на предстоящий год; перечень и объемы поставок продукции для федеральных государственных нужд по укрупненной номенклатуре; намечаемые проектировки развития государственного сектора экономики.

При необходимости представляются проекты федеральных законов, предусматривающих меры по реализации задач социально-экономического развития Российской Федерации в предстоящем году.

В перечне федеральных целевых программ указываются: краткая характеристика каждой из принятых к реализации федеральных целевых программ, включая указание целей, основных этапов и сроков их выполнения; результаты выполнения основных этапов для переходящих федеральных целевых программ; требуемые объемы финансирования каждой из принятых к реализации федеральных целевых программ в целом и по годам с указанием источников финансирования; объемы финансирования федеральных целевых программ за счет средств федерального бюджета в предстоящем году; государственные заказчики программ. Намечаемые проектировки развития государственного сектора экономики включают показатели его функционирования и развития, получения и использования доходов от распоряжения государственным имуществом, содержат оценку эффективности использования федеральной собственности и пакетов акций, а также программу повышения эффективности использования федеральной собственности (статья 5 ФЗ от 20 июля 1995 года «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации» N 115-ФЗ).

Помимо этого, статья 172 Бюджетного кодекса относит к документам, на которых основывается проект бюджета: прогноз социально-экономического  развития соответствующей территории на финансовый год.

Требования к финансированию программ стратегического развития

Проектный подход делает целесообразным использование при реализации долгосрочных проектов/программ принципа проектного финансирования, который позволяет: 

· предусмотреть меры, исключающие необоснованные затраты бюджета; 

· привлечь дополнительное финансирование, ориентируясь на различные источники: бюджет, частных инвесторов, заемные средства, а также на использование целевых фондов, ресурсы НКО; 

· снизить возможные риски; 

· обеспечить координацию и интеграцию деятельности подразделений администрации при реализации единой стратегической цели;

· определить руководителя проекта, полностью отвечающего за управление проектом – от стадии разработки до полной реализации; 

· разнести функции контроля и исполнения проекта;

· обеспечить обязательный расчет технико-экономического обоснования и оценку эффективности проекта; 

· снизить общую стоимость проекта за счет его финансовой прозрачности, исключающей необоснованные траты; 

· обеспечить адаптацию системы управления к изменению городской среды. 

С позиции эффективного расходования средств часто использую форму целевых программ. Разработка целевых программ состоит из нескольких этапов.

· Разработка концепции целевой программы

· Разработка рабочей группой первоначального списка проектов и мероприятий

· Анализ соответствия программы приоритетам развития

· Детальная проработка проектов и формирование портфеля программы

· Экономическая экспертиза представленных проектов и утверждение портфеля целевой программы

При разработке перечня проектов программы должны быть в целом обозначены проекты, предполагаемые к реализации в рамках программы, приблизительно определены необходимые для их выполнения финансовые, информационные, кадровые ресурсы, основные целевые группы для формирования плана продвижения данной программы.

Основная роль в разработке целевой программы принадлежит рабочей (тематической) группе. В состав рабочей группы по разработке и реализации целевой программы входят представители подразделений Администрации и сторонних организаций, в первую очередь тех, участие которых предполагается при реализации программы. Здесь как раз существует возможность адекватного участия НКО и общественности в целях включения в ситему социально-экономического развития территории.

Формирование межведомственной целевой программы. Необходимо подчеркнуть отличие механизма формирования межведомственной программы от того механизма, который часто используется на практике.

На практике продолжается такое формирование программ, когда после получения распоряжения от главы Администрации о начале работы, каждое подразделение Администрации начинает самостоятельную работу по формированию своей отраслевой программы. Затем эти программы с той или иной степенью успешности «сшиваются» в общий документ. 

Анализ такой деятельности показал, что, как правило, в этом случае происходит следующее:

· каждое подразделение предварительно оценивает ту сумму финансирования, на которую, судя по предыдущему опыту, оно может рассчитывать, и пытается набрать проектов приблизительно на эту сумму;

· все расчеты делаются исходя только из бюджетных средств;

· проблемы не структурируются до конкретных проектов, а остаются на уровне размытых задач, они чаще всего повторяются от одного плана к другому;

· выбираются небольшие проекты, которые можно осуществить на прогнозируемые суммы; большие и долгосрочные проекты отсеиваются;

· каждый пытается «перетянуть» к себе финансирование от других подразделений и обычно не изучает проекты других подразделений, а тем более не пытается понять, как проекты других подразделений соотносятся с их собственными.

Значительной части ошибок и проблем при формировании целевых программ можно избежать, если изначально руководители разных подразделений (а в идеале и представители местного сообщества – соответствующие специалисты и эксперты, заинтересованные НКО) работают вместе. И только договорившись о принципиальных акцентах, о крупных совместных проектах, приоритетах в распределении средств, расходятся дорабатывать свои части программы.

Это позволяет:

· осуществить действительно комплексный подход к решению городских проблем с учетом интересов жителей;

· выходить на более высокий уровень решения проблем и определять причины их возникновения;

· находить новые подходы к решению проблем и повышать качество разработок;

· формировать межотраслевую координацию;

· расширять и совершенствовать механизмы межсекторногоого взаимодействия;

· рационально использовать финансовые ресурсы, а также другие активы;

· оптимизировать использование кадрового потенциала администрации и территории в целом;

· реально вовлекать представителей местного сообщества, НКО и др.

Анализ соответствия программы приоритетам развития. На этом этапе целевая программа подается для экспертизы в подразделение стратегического планирования администрации. Сначала специалисты подразделения сопоставляют содержание целевой программы с приоритетами городского развития. При положительном заключении проводится анализ наполнения программы проектами, а, кроме того, программа соотносится с другими целевыми программами. Специалисты подразделения в данном случае, скорее, осуществляют глубокий комплексный анализ программы, чем проводят экспертизу с использованием готовых критериев. Жесткие критерии для отбора целевых программ прописать можно, однако, их будет слишком  много, и использовать такую систему критериев в процедуре отбора программ будет сложно в силу следующих причин.

· Формирование программ происходит в постоянно меняющейся, «непрозрачной» среде

· Необходимая для анализа информация не всегда доступна, достаточна и достоверна

· Ожидаемые в каждом конкретном проекте результаты (даже при условии, что они реальны и конкретны) могут конфликтовать друг с другом в рамках программы в целом и др.

В силу сказанного выше, программы должны подвергаться такому анализу повторно по мере их детализации. Проекты, не соответствующие, по мнению специалистов отдела, целям программы (а, соответственно, и приоритетам развития города), исключаются. В случае, если из программы исключается такое количество проектов, что это ставит под угрозу достижение ее запланированных целей, программа возвращается на доработку.

Формирование стратегии развития территории требует анализа: возможностей администрации города по использованию собственных, заемных и привлеченных средств для реализации стратегического плана (как общих, так и связанных с осуществлением конкретных проектов); ресурсов, требуемых для реализации проектов стратегических программ, объемов, условий их привлечения и использования.

Информация о ресурсах, требуемых для осуществления проекта, должна содержатся в его описании. Там же должна присутствовать информация о возможностях получения ресурсов, связанных непосредственно с реализацией данного проекта (кредиты, инвестиции для реализации именно этого проекта, возврат средств от его реализации). На этапе анализа в подразделении контроля и экспертизы определяется и согласовывается с авторами проекта схема участия администрации в его реализации и форма финансирования. 

График реализации проектов портфеля развития составляется путем систематизации информации о денежных потоках отобранных проектов и объединении их в единый документ. Для того чтобы обеспечить достижение целей развития (согласованное и своевременное финансирование, оптимальное привлечение и использование средств), необходимо:

· строгое соблюдение принципа достаточности средств для финансирования проектов, что позволяет исключить из списка проекты, которые заведомо невозможно будет обеспечить финансовыми средствами;

· определять оптимальные источники и способы финансирования программ, ориентироваться на внебюджетные источники; сокращать по возможности участие администрации своими средствами в каждом проекте (в некоторых случаях участие желательно для стимулирования остальных участников финансирования и сохранения контроля над проектом);

· стремиться к формированию такого графика, который бы максимально отвечал целям оптимизации заемной политики и деятельности по привлечению инвестиций в долгосрочном периоде, учитывал законодательные ограничения по привлечению средств;

· обеспечивать максимальную взаимосвязь проектов для облегчения процесса привлечения займов и инвестиций.

Эти требования должны быть учтены при отборе проектов для составления выполнимой программы. Обеспечить их выполнение – функция подразделения проектного финансирования. После составления графика финансирования становится возможным спланировать мероприятия по привлечению средств, предусмотренных графиком (осуществление займов, переговоры с инвесторами и т.д.). Планирование этой деятельности – также функция подразделения проектного финансирования.

Сформированный проект программы выносится на утверждение  Экспертного Совета, где помимо членов Экспертного Совета должны присутствовать руководители структурных подразделений подсистемы развития Администрации, а также руководители целевых программ, заинтересованные стороны.

В программе необходимо выделить несколько крупных типовых групп. Это могут быть:

· ипотечное жилищное кредитование;

· крупные коммерческие проекты МО;

· программы реконструкции и модернизации предприятий;

· социальные программы и программы ЖКХ;

· межрегиональные проекты и программы.

Для каждой группы, как правило, существуют специфические инвестиционные технологии и определенные доли и схемы участия городской администрации, НКО, коммерческих структур.

Первоначальное разнесение проектов по группам и форма участия в них заинтересованных сторон определяется на этапе анализа в подразделении экспертизы и контроля, затем корректируется в ходе совещаний групп разработчиков программ  и утверждения на Экспертном Совете. 

Члены Экспертного Совета должны  до заседания ознакомиться с предоставленной информацией. На самом заседании должны присутствовать лица, способные дать дополнительные разъяснения. В случае необходимости возможен устный доклад какого-либо из этих участников заседания по своему вопросу.

Перспективный (среднесрочный) бюджет.

Утвержденные Программа и план развития являются основой для разработки перспективного (среднесрочного) бюджета развития, который в свою очередь, является частью всего перспективного бюджета. Перспективный бюджет пересматривается и утверждается законодательным органом одновременно с законом о бюджете на следующий финансовый год.

В перспективном бюджете развития представлены не все стратегические программы, поддерживаемые органом власти, но лишь те, которые требуют его финансового участия, включая финансовые гарантии и заимствования от имени города. В перспективном бюджете нужно учитывать не только все ожидаемые расходы, но и все ожидаемые доходы. Соответственно, в перспективном бюджете должны найти отражение проекты, осуществляемые самим городом или при его протекции и дающие доход в бюджет, даже если нет необходимости в привлечении дополнительных ресурсов. 

Формирование перспективного бюджета должно осуществляться при тесном взаимодействии подразделения проектного финансирования с Финансовым управлением Администрации. Финансовое управление получает информацию о доходах и расходах, возникающих в связи с реализацией стратегических программ. Затем оно обобщает информацию и готовит документы, используя принятую бюджетную классификацию. Обобщающая информация должна включать сводную информацию о городском бюджете за весь период и информацию по каждому году, в том числе, обоснованные данные о планируемых доходах и перечень запланированных расходов, исходя из принятых обязательств. Особо должны выделяться программа заимствований и расходы по обслуживанию долга.

После завершения работы Финансовым управлением, подразделение проектного финансирования должно иметь на руках документы, позволяющие специалистам подразделения контролировать реальное финансирование целевых программ.

Утвержденный перспективный бюджет развития является базой для разработки годового бюджета развития, а бюджет развития – частью бюджета, которая включает ассигнования на финансирование инвестиционной и инновационной деятельности и представляет собой «срез» перспективного бюджета на конкретный финансовый год. Утвержденный бюджет развития служит законодательной основой для кассового исполнения бюджета и должен содержать все необходимые для этого данные. 

Проблемы перехода к стратегическому планированию и управлению стратегическим развитием 

Если подходить к проблемам перехода к стратегическому планированию и управлению стратегическим развитием с точки зрения методологии, то совершенно очевидно, что они могут быть структурированы по различным основаниям, могут быть также проанализированы и структурированы причины, которыми они обусловлены и т.д. Но в рамках настоящего доклада представляется более уместным просто обозначить эти проблемы.

На сегодняшний день принято считать, что острая необходимость перехода к новым формам управления администрациями территорий уже в достаточной степени осознана управленцами верхнего звена на местах. На самом же деле в подавляющем большинстве случаев ситуация далеко не так благополучна. Зачастую просто имеет место смешение терминов, что не удивительно при таком их обилии и неоднозначной трактовке. Так даже с ключевыми терминами до сих пор нет полной ясности. 

Если вернуться к осознанию администрациями необходимости перехода к новым формам управления, часто просто имеется в виду, что такая деятельность уже давно ведется в рамках их структур. Давно существуют отделы социально-экономического развития, которые занимаются анализом ситуации и прогнозированием на этой основе. Практически везде ведется работа с общественностью и т.д. Но при этом важно отметить, что цели стратегического развития в достаточной степени специфичны, и для осуществления управления в этой сфере необходим набор столь же специфичного инструментария, процедур, структур и механизмов. Это, как правило, в администрациях не учитывается и, как следствие, заявленная осознанность необходимых перемен остается чисто декларативной. Наряду с присущим человеческому сознанию свойству упорно сопротивляться любым переменам, это создает сложно преодолимый барьер непосредственно на этапе инициирования процесса стратегического развития в том или ином городе, а тем более со стороны Третьего сектора.

Ситуация усугубляется также тем, что, как правило, нововведения, связанные с внедрением стратегических подходов инициируются главами администраций или, в крайнем случае, их заместителями, а непосредственное внедрение нового происходит на уровне отделов или управлений. Такая ситуация практически исключает жителей и организованную общественность из процесса. При этом возникают не только внутренние психологические проблемы в коллективах подразделений, но и тормозится процесс изменений в целом.

Описанная выше проблема видится основной. Во-первых, для ее решения необходима работа с сотрудниками администраций, депутатами, активными НКО «на уровне сознания», но, несмотря на то, что это чрезвычайно долго и затратно, делать это необходимо. Во-вторых, без реального осознания необходимости перехода к новым формам управления дальнейшего продвижения в этой сфере ожидать сложно.

Рассматривая другие проблемы перехода к стратегическому планированию и управлению стратегическим развитием, необходимо отметить, что в настоящий момент многие территории находятся в чрезвычайно сложной социально-экономической ситуации, часть из них балансирует на грани выживания. Исследования и опыт работы в регионах свидетельствует о том, что во многих случаях тяжелое положение города связано не столько с дефицитом ресурсов на территории, сколько с дефицитом управления развитием и включением НКО и заинтересованных сторон. 

Дефицит управления, в свою очередь, связан с такими вещами как:

· соответствующие установки в сознании, когда руководители и специалисты администраций до сих пор считают, что финансовая и иная поддержка будет предоставляться им сверху;

· отсутствие представлений о том, что управление развитием требует иных инструментов и механизмов, а также новых структур, которые необходимо создавать;

· отсутствие знания технологий управления стратегическим развитием.

По поводу возможности участия НКО и общественности в таком процессе стоит отметить, что это долгая, но реальная работа. Согласно действующему законодательству НКО не являются участниками бюджетного процесса. Для эффективного участия (чаще всего лишь на уровне учета мнений либо информирования) такое нормативное обеспечение является объективным тормозом. При этом при обсуждении и выработке приоритетов социально-экономического развития, ложащихся в основу бюджетной политики, НКО может и должно участвовать. По следующим причинам:

· участие не требует специфических знаний бюджетного процесса и высокой осведомленности в бюджетной сфере;

· интересы НКО могут найти отражение в концепции, с последующим поиском, даже при высокой дотационности бюджетов, источников небюджетного финансирования;

· возможно взаимодействие власти и общественности на доступной площадке, которое может переходить на сферы управления социально-экономическим развитием территории.

Отсутствие умения превращать проблемы в конкретные осуществимые проекты и создавать благоприятные условия для их реализации, отсутствие релевантных знаний (а также достаточных финансовых средств на привлечение дорогих специалистов со стороны) приводят к тому, что до сих пор в большинстве городов не происходит перехода к новым формам управления, обеспечивающим процесс развития территории в долгосрочной перспективе. А это значит, что не происходит приращения ресурсов, не происходит повышения качества жизни, а происходит процесс выживания или медленного умирания наиболее слабых территорий.

Резюмируя сказанное, отмечу, что в случае наличия проблемы (неэффективное расходование бюджетных средств и вообще публичных ресурсов) легче решать ее со стороны причины (ориентиры бюджетной политики и экономическое состояние территории), чем следствия (бюджет, как минимум финансовых средств, обеспечивающих скорее выживание).

Федорова Е.А.

 РЕГИОНАЛЬНАЯ НАЛОГОВАЯ ПОЛИТИКА ПСКОВСКОЙ ОБЛАСТИ

Россия - не только самое крупное государство в мире по территории, но и самое многонациональное по составу населения. Мало того, наша страна представляет собой уникальное сочетание федеративной организации с элементами конфедерации, а также унитарного государства. Федеративный процесс еще не завершен. Все это предопределяет значимость и в то же время сложность решения региональных проблем.

В литературе термин “регион” употребляется в разных значениях: 

а) как синоним термина “район” в системе экономического (экономико-географического) районирования (например, Уральский регион);

б) в качестве синонима субъектов РФ (например, Московский регион);

в) для обозначения более или менее крупных территорий, включающих несколько однотипных таксонов районирования (например, Сибирский регион);

г) для обозначения территорий любого масштаба вне каких-то определенных сеток районирования (например, Арктический регион).

Региональная политика направлена на изменение сложившихся пропорций в распределении хозяйственной деятельности, благосостояния, ресурсов между регионами. К основным ее элементам относят: экономическую, структурную, инвестиционную, бюджетную, налоговую, тарифную, институциональную, социальную политику.

Региональная налоговая политика может быть направлена на увеличение доходной части бюджета, на  развитие приоритетных направлений промышленности и на привлечение  инвестиций.

1. Налоговая политика как средство пополнения бюджета.

Доходная часть региональных бюджетов формируется путем распределения централизованного (общегосударственного) фонда денежных средств, в основе которого лежит принцип территориальности и подведомственности предприятий, учреждений и организаций за счет закрепленных и регулирующих доходов.

Псковская область занимает 0,4-0,5 процентов в общем удельном весе доходов бюджетов субъектов РФ.


Основная часть доходов РФ приходится на налоговые доходы (около 76%), в которых налог на прибыль, подоходный налог и налог на добавленную стоимость занимают основной место. Вторым по значимости доходным источником являются дотации, субсидии и трансферты около 17%. Структура доходов бюджетов субъектов РФ отличается от аналогичной структуры доходов федерального бюджета.

В 1999 году был обеспечен рост поступлений и по каждому в отдельности уровню бюджетов. При общем темпе роста 184 % темп роста по федеральному бюджету – 203%, по бюджетам городов и районов – 150 %, по областному бюджету – 252%.

Поступления налоговых платежей в бюджеты всех уровней был обеспечены налогом на добавленную стоимость на 25,1 % ( по 1998 году – 27,5%), налогом на прибыль – 20,2 % (по 1998 году – 10,3 %), подоходным налогом с физических лиц на 15,9 % ( по 19998 году – 9,0 %), акцизам – 21,1 % ( по 1998 году – 20,3 %), платой за природные ресурсы с учетом земельного налога – 4,0 % ( по 1998 году – 4,2 %), налогам на имущество предприятий – 4,4 % ( по 1998 году – 17,9 %).

Удельный вес налога с продаж в составе консолидированного бюджета составляет 5,3 %, единого налога на вмененный доход – 1,8 %.

В 1999 году наполнение бюджетов различных уровней в Псковской области происходило успешнее, чем в 1998 году.

Таблица 1.

Структура поступлений налогов и платежей в областной бюджет в 1997 - 1999 году

Наименование


1999г.
1998г.
1997г.

НДС
25
27
33

Налог на имущество
5
18
22

Акцизы
21
20
11

Налог на прибыль
20
10
6

Подоходный налог
16
9
9

Прочие налоговые и неналоговые доходы
9
10
7

Земельный налог
3
3
3

Плата за недра
1
1
1

Транспортный

налог

2
8

Всего (%)
100
100
100

Из приведенных данных видно, что первое место в поступлениях в областной бюджет занимает налог на добавленную стоимость. Так же, большой удельный вес в поступлениях в областной бюджет занимают следующие налоги: налог на прибыль, подоходный налог, налог на имущество, акцизы, прочие налоги и сборы. 

Рассмотрим подробнее доходную часть бюджета в 2000 и 2001 году.

Таб.2. 

Сравнительный анализ доходной части бюджета в 2000 и 2001 году.

Виды доходов


2000г.
%
2001г.
%
Темп роста

Налоговые доходы:
577973
29,23
725752
26,9
126

Налог на прибыль (прирост) капитала, в.т.ч.
259458
13,13
245374
9,1
94,6

-Налог на прибыль
232486
11,8
127717
4,7
54,9

-Подоходный налог(налог на доходы физических лиц)
26882
1,36
117513
4,35
437

-Налог на игорный бизнес
90

144

160

Налоги на товары и услуги, лицензионные и регистрационные сборы, в т.ч.
254368
12,9
391810
14,5
154

-НДС
43024
2,2




-Налог с продаж
60159
3
87416
3,23
145

-Акцизы


301200
11,1


Налог на совокупный доход (единый налог на вмененный доход)
15904
0,8
19890
0,74
125

Налог на имущество
33405
1,7
45597
1,7
137

Платежи за пользование природными ресурсами
14838
0,8
23081
0,86
156

Неналоговые доходы
35533
1,8
30634
1,13
86

Недоимки прошлых лет
8857
0,45
24902
0,92
281

Всего собственных доходов
622363
31,5
781288
28,9
126

Безвозмездные перечисления от других уровней, трансферты
1219669
61,7
1915734
70,9
157

Прочие доходы


5370



Всего доходов
1976788,8
100
2702392
100
136,7

В бюджете 2000 года собственные доходы составляют 31,5%, в 2001 году доля собственных доходов уменьшилась и составила 28,9%, в абсолютных показателях собственные доходы в 2001 году выросли по сравнению с 2000 годом на 158935 рублей, темп роста составил 126%.

Среди налоговых доходов в 2000 году больший удельный вес занимают налог на прибыль (11,8) и акцизы, к следующей группе налогов, удельный вес которых составляет незначительный объем можно отнести по убывающей налог с продаж(3%), НДС(2,2%), налог на имущество (1,7%), подоходный налог(1,36%).

В 2001 году увеличились налоговые поступления по налогу на доходы физических лиц (вместо подоходного налога) на 337%, также рост произошел практически по всем видам налогов:

-налог с продаж(145%);

-акцизы;

-налог на совокупный доход(125%);

-налог на имущество(137%);

 -платежи за пользование природными ресурсами(156%).

Уменьшились поступления по налогу на прибыль на 45,1%, что вызвало уменьшение в целом доли собственных налоговых поступлений в 2001 году, налог на добавленную стоимость не зачисляется в местные бюджеты, но с учетом того, что данный налог занимает небольшой удельный вес 2,2 % в общей доходной части бюджета, то он не оказал существенных изменений на собственные доходы.

Доля безвозмездных перечислений от других уровней и трансфертов увеличилась и составила 157%, удельный вес увеличился на 9,2%.

В современных условиях налогооблагаемая база оценивается методом «от достигнутого». Отчетные данные о собранных на территории субъекта Российской Федерации или муниципального образования налогах ежегодно экстраполируются на условия следующего бюджетного года. В связи с этим при выравнивании бюджетной обеспеченности территорий не учитываются налоговые усилия региональных и местных властей. Вследствие этого, как субъекты Российской Федерации, так и муниципальные образования заинтересованы не столько в повышении собираемости налогов (хотя это прямая задача территориальных органов Налоговой службы Российской Федерации), сколько в сокрытии налогооблагаемой базы и «выбивании» у вышестоящих органов государственной власти дополнительной финансовой помощи.

Представляется, что в целях повышения заинтересованности всех уровней власти в собираемости налогов, а также для обеспечения достаточного объема налоговых доходов бюджетам всех уровней для исполнения их расходных полномочий, необходимо более последовательно реализовать принципы разделенных ставок налогов и законодательного закрепления на долговременной основе нормативов распределения налоговых поступлений между бюджетами разного уровня.

2. Стимулирование промышленности посредством региональной налоговой политики.


В соответствии с законом Псковской области «Об областном  бюджете на 2000 год» определены различные ставки налогов в зависимости от деятельности предприятия. В статье 2 установлены ставки налога на прибыль, зачисляемого в бюджет области:

· 17 процентов для предприятий и организаций легкой, пищевой, деревообрабатывающей и торфяной промышленности, у которых объем реализации продукции по данному виду деятельности составляет не менее 60 процентов в общем объеме;

· 27 процентов - страховым организациям, банкам, биржам, брокерским конторам, а также на прибыль от посреднических операций и сделок;

· 19 процентов предприятиям и организациям всех других отраслей промышленности и экономики;

· Ставки налога на имущество установлены в следующем размере:

· легкой, пищевой, деревообрабатывающей и торфяной промышленности - 1,3 процента для предприятий в целом, у которых объем реализации продукции по данному виду деятельности составляет не менее 60 процентов в общем объеме за отчетный период;

· организациям, осуществляющим торговлю, общественное питание, материально-техническое снабжение и сбыт, негосударственное пенсионное обеспечение, страхование и банковскую деятельность - 2,0 процента по данным видам деятельности;

· остальным отраслям - 1,5 процента.

В соответствии с законом Псковской области «Об областном бюджете на 2001» приоритеты направлений остались прежними.

Администрацией Псковской области принималось ряд распоряжений, поддерживающих текстильную, легкую промышленность.

В распоряжении «О мерах по стабилизации работы предприятия текстильной и легкой промышленности» предлагается принять меры в целях стабилизации работы предприятий текстильной и легкой промышленности, создания необходимых экономических условий по наращиванию объемов производства товаров, повышению их конкурентоспособности, а также в целях удовлетворения нужд и потребностей населения области в продукции легкой промышленности.

25 марта 1999 года был принят закон «О мерах государственной поддержки предприятий производящих алкогольную продукцию», в котором предоставляется ряд дотаций в виде незачисленных акцизов в областной бюджет. 

Например, в статье 2 предлагается предоставить организациям, производящим спирт пищевой этиловый из зерна (далее - спирт), дотацию в размере 50 процентов от величины акциза, зачисляемого в бюджет Псковской области за реализованную продукцию.

Данный закон противоречит Бюджетному кодексу РФ и постановлением от 11.03.2001 года создана комиссия для устранения несоответствий.

Таким образом выделены следующие приоритеты: легкая, пищевая, деревообрабатывающая и торфяная промышленность. 

Данные приоритеты сложились исторически, на которые отсутствует научное обоснование. 

Например, Псков предлагает следующие приоритетные направления

· промышленность;

· строительство;

· малый производственный бизнес;

· туризм, занятый приемом и обслуживанием граждан на территории города.

Можно предложить метод сдвиг- составляющих для обоснования выбора приоритетных направлений в промышленности.

Регион относится к числу регионов, где исторически преимущественно развито промышленное производство, которое в настоящее время составляет основу регионального хозяйства.

В 1994 году общий объем производства промышленной продукции в Псковской области составил 943 482 млн. руб., а в 1998 году – 684508 млн. руб. (в пересчете на цены 1994 года), или на 258974 млн. руб. (26,8 %) меньше. 

Произошедшие изменения обусловлены тремя факторами:

· национальным (NS), отражающим тенденции развития национальной экономики;

· отраслевым (IM), отражающим тенденции развития отдельной отрасли экономики;

· региональным (LF), отражающим влияние региональных тенденций.

За эти годы ВВП страны снизился на 20,5 %. Если бы сокращение общего объема производства промышленной продукции осуществлялось по образцу национальной экономики, то оно было бы равно:

NS =  943482*(-20,5)/100 = -193414 млн. руб.

Отраслевая составляющая (например, для промышленного производства) рассчитывается следующим образом:

IM = 943482 * [-9,1 – (- 20,5)]/ 100 = 107 557 млн. руб.

где 9, 1 – уменьшение общего объема производства промышленной продукции в РФ в процентах.

Региональная составляющая определяется как:

LF = 943482 * [- 27,4 – (-9,1)]/100 = -173117 млн. руб.

где –27,4 - уменьшение общего объема производства промышленной продукции в Псковской области в процентах.

Сумма трех составляющих NS, IM и LF равна величине общего объема производства промышленной продукции в Псковской области:

(-193414) + 107557 + (-173117) = - 258974 млн. руб.

Итак, даже при позитивном влиянии отраслевого фактора (+ 107557) произошло снижение объема производства промышленной продукции в Псковской области, причем наибольшее влияние оказала первая составляющая NS (-193 414), но достаточно сильное воздействие и регионального фактора (-173117).

Из данных таблицы следует, что для большинства отраслей промышленности Псковской области весьма важен региональный фактор.

В соответствии с данным таблицы в категорию сравнительно сильных производителей попадает электроэнергетика. В последние годы эта отрасль в области динамично развивается. Однако ее потенциал, в том числе и экспортный, используется еще недостаточно.

К категории отстающих можно отнести пищевую промышленность. Уровень ее развития ниже, чем в целом по России, о чем свидетельствует отрицательное значение регионального фактора (-891082), не смотря не позитивное влияние отраслевого фактора (+ 71354). Но приоритеты сохранения этой отрасли в регионе должен быть высоким. Благоприятными факторами для ее роста являются близость к емким рынкам Санкт-Петербурга и северных регионов, высокий рейтинг области по инфраструктурной составляющей инвестиционного потенциала и хорошее состояние экологии. Отставание  данной отрасли от общероссийского уровня обусловлено бедственным положением в сельской хозяйстве.

К группе ограниченно развивающихся отраслей относится легкая промышленность. Неблагоприятная ее динамика в основном определяется отраслевым фактором (- 26761). Сказываются низкие темпы оживления потребительского спроса, а также вновь усиливающаяся в меру укрепления рубля конкуренция со стороны зарубежных производителей. Другим сдерживающим фактором является подорванная в ходе кризиса ресурсная бузу развития этих производств. Многие из них  в 90-е годы оказались сориентированными  на импортные ресурсные поставки. Сегодня это обстоятельство является серьезным тормозом для инвестиций предприятий в расширение своих производственных мощностей.

В группу слабых предприятий попадает большинство предприятий машиностроения. Предприятия машиностроительной и металлообрабатывающей отрасли постоянно занимают место по удельному весу промышленной продукции в общем объеме продукции промышленности региона, хотя ее удельный вес, начиная с 1990 года, постоянно снижался от 46,5 % до 29,2 % в 1998 году.  В 1999 году четко обозначилась тенденция роста объемов выпуска продукции машиностроения и металлообработки – 31,5 % от общего объема выпущенной продукции. 

Машиностроение является традиционно базовой отраслью Псковской области. Наличие эффективно работающих  базовых отраслей принципиально важно для региональной экономики, так как именно они обеспечивают поступление первичного дохода в регион. Необходимость развития данной отрасли обусловлена тем, что она обеспечивает основную занятость населения области. Из 47685 чел.,  занятых в промышленности Псковской области, 23288 (48,8 %) работают в отрасли машиностроения и металлообработки (по данным на 01.07.2000).

Подводя итоги анализа структуры промышленности Псковской области по методу сдвиг-составляющих, можно выделить следующие ранги приоритетности отраслей для инвестиционной и промышленной политики:

1. машиностроение

2. пищевая промышленность

3. лесная и деревообрабатывающая

4. легкая промышленность

5. промышленность стройматериалов

6. электроэнергетика

7. топливная промышленность

Используя эффективные методы регионального планирования при формировании экономической политики, регион способен выработать действенные механизмы, позволяющие ему развиваться ускоренными темпами по сравнению с другими предприятиями области. 

Интенсивность межрегиональных связей во многом определяется конкурентоспособностью региона, т.е. степенью, с которой регион при свободных и справедливых условиях рынка производит товары и услуги, удовлетворяющие требованиям национального и мирового рынка, формируя и увеличивая при этом доходы проживающих на его территории граждан.

Для определения конкурентоспособности Псковской области рассмотрим структуру регионального спроса и регионального предложения [1] (по данным псковской статистики за 1999 год):

Региональный спрос :

RD = Cr + Ir + Gr + Xr

Потребительский спрос (Cr) составил 6385,8 млн. рублей (50.6% общей величины регионального спроса). 

Инвестиционные спрос (Ir) сложился из инвестиций в основной капитал в размере 1521,5 млн. рублей и сбережений населения во вкладах и ценных бумагах – 492,5 млн. рублей, то есть Ir = 2014 млн. рублей (14,6 %).

Расходы бюджета Gr = 2212,6 млн. руб. (16 %).

Спрос на вывозимые из региона товары и услуги (23,2 %) со стороны стран СНГ и “дальнего зарубежья”- 1996,65 млн. руб., со стороны других субъектов Федерации – 1 204,38 млн. руб.

 Xr = 3201,03

Итого региональный спрос RD =  13813,43

Региональное предложение (RS) сложилось из объемов производства крупных секторов экономики Псковской области :

· промышленное производство - 5946 млн. рублей (33,2 %)

· строительство – 1123,6 млн. рублей (6,3 %)

· сельское хозяйство – 4592,3 млрд. рублей (25,6 %)

· товары и услуги – 1116,2 млн. рублей и 5426 млн. руб (услуги – 30,3 %).

Итого региональное предложение RS = 17904,1 млрд. рублей

Как видно, равновесие между спросом и предложением не присуще экономике Псковской области: предложение превышает спрос на 30 %. 

Большая часть регионального спроса приходится на потребительские товары и услуги, что может являться точкой роста для предприятий отраслей производящих продовольственные и другие потребительские товары в регионе. 

К отрицательным чертам регионального спроса следует отнести низкий уровень экспорта (23 %), и низкий инвестиционный спрос (15 %). 

Региональное предложение формируется в значительной степени за счет промышленного производства, велики также доля сферы услуг и сельского хозяйства. 

Точками роста для Псковской области могут стать:

· повышение промышленного потенциала и конкурентоспособности промышленной продукции для возможностей ее экспорта в другие регионы и за рубеж, 

· уменьшение импорта потребительских товаров за счет организации соответствующих производств в Псковской области (например развитии легкой промышленности, переработки рыбы, развитии животноводческих хозяйств)

· привлечение инвестиции в регион.


Для оценки влияния налогов на различные отрасли промышленности необходимо проанализировать их структуру затрат, а также эффективность использования имущества. В таблице 3 представлены данные по стоимости имущества и объемам производства продукции отраслей промышленности России и Псковской области за 1996-1998 гг. 

В качестве стоимости имущества взята балансовая стоимость основных фондов, а также стоимость запасов и затрат.


Для оценки степени влияния налога на имущество для рассматриваемых отраслей промышленности рассчитан коэффициент использования имущества, равный отношению стоимости имущества к валовой выручке с учетом налога на добавленную стоимость (НДС):
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где И - стоимость имущества, В - валовая выручка с НДС.

Стоимость имущества и валовая выручка отраслей промышленности

Таблица 3

Отрасли
Псковская область
Россия


1996
1997
1998
1996
1997


имущ., млн. руб.
произв., млн. руб.
Ким
имущ., млн. руб.
произв., млн. руб.
Ким
имущ., тыс. руб.
произв., тыс. руб.
Ким
имущ., млрд. руб.
произв., млрд. руб.
Ким
имущ., млрд. руб.
произв., млрд. руб.
Ким

Электро-энергетика
3971350
633258
6,27
3930058
970955
4,05
3977296
1036086
3,84
756040
278435
2,72
777743
333421
2,33

Машиностроение
4047320
1256228
3,22
3901181
1262840
3,09
2806890
1316671
2,13
1185704
257327
4,61
1079156
298686
3,61

Лесная и деревообра-батывающая
188413
143117
1,32
168903
141695
1,19
115910
175632
0,66
221801
52018
4,26
184427
53786
3,43

Промышленность строительных материалов
484828
178669
2,71
456865
208860
2,19
403759
203452
1,98
159332
51930
3,07
142609
52636
2,71

Легкая
481965
199687
2,43
547006
106116
5,15
338974
113748
2,98
119741
27546
4,35
100935
29309
3,44

Пищевая
1192146
797910
1,45
1024368
907783
1,13
798722
1001305
0,80
231059
162282
1,42
226404
184753
1,23

Таким образом, высокое значение коэффициента имущества для легкой промышленности обусловлено неблагоприятной структурой производственных мощностей и их низким использованием.


К отраслям со средним значением коэффициента использования имущества следует отнести машиностроение и промышленность строительных материалов. Проблемы в этих отраслях аналогичны проблемам в легкой промышленности. Производственные мощности по выпуску электродвигателей малой мощности в 1998 г. были использованы только на 21%, по строительному кирпичу - на 25%. В промышленности строительных материалов доля машин и оборудования в структуре основных фондов составляет 29,7%. В машиностроении этот показатель несколько выше - 44,6%.


Наименьшее значение Ким среди анализируемых отраслей имеют лесная и деревообрабатывающая, а также пищевая промышленность. Это обусловлено в основном более высокой загрузкой производственных мощностей. Загрузка мощностей по вывозу древесины и производству пиломатериалов в 1998 г. составила 50%. Что касается удельного веса машин и оборудования, то он также невысок и составляет для лесной и деревообрабатывающей промышленности 32, а для пищевой - 31,9%.

Рекомендации.

1. Налог на имущество занимает небольшой объем среди поступлений в общем удельном весе доходной части бюджета, поэтому регулирование промышленности можно осуществлять через снижение налоговых ставок на имущество, снижение налоговых ставок на 2% не способно оказать большого влияния на стимулирование отраслей промышленности. 

2. В отношении убыточных отраслей промышленности - деревообрабатывающей и промышленности строительных материалов - целесообразно установить ставку налога на прибыль, зачисляемую в областной бюджет, равную нулю за счет компенсации федеральной доли налога из областного бюджета.  

3. В отношении приоритетов, торфяная промышленность не оказывает существенного влияния на развитие области и она занимает небольшой удельный вес, поэтому вместо этого приоритета можно выделить в приоритетные направления машиностроение и промышленность строительных материалов.

3. Региональная налоговая политика как один из способов привлечения инвестиций

 Практика инвестиционной деятельности в регионе во многом зависит от того, насколько органично взаимодействуют федеральное и региональное законодательства в этой области.

Федеральное законодательство об инвестициях в последнее время претерпело существенные изменения. Были приняты Закон «Об инвестиционной деятельности в Российской Федерации, осуществляемой в форме капитальных вложений», определяющий правовые и экономические основ инвестиций в основные средства и устанавливающий равенство инвесторов независимо от форм собственности, и Закон «Об иностранных инвестициях в Российской Федерации», определяющий основные гарантии и права иностранных инвесторов, такие как стабильность условий для инвесторов, использование доходов и прибыли от инвестиционной деятельности и другие, необходимые для обеспечения соответствия режима для иностранных инвестиций в России международной практике. 

В то же время принят закон, ограничивающий деятельность иностранных инвесторов на территории РФ,  -  «О перечне отраслей, производств, видов деятельности и территорий, в которых запрещается или ограничивается деятельность иностранных инвесторов».

Правоприменительная практика по этим законам еще полностью не сложилась, поэтому пока рано оценивать их эффективность. Однако необходимо отметить, что в них предпринята попытка более тщательной проработки системы гарантий для субъектов инвестиционной деятельности, форм и методов создания государством благоприятных условий для развития инвестиционной деятельности.

Гарантии и формы стимулирования инвестиций, закрепленные в федеральном законодательстве, должны устанавливаться и находить дальнейшее развитие в законах и иных правовых актах субъектов Федерации. 

Для оценки регионального инвестиционного законодательства Псковской области, можно сравнить законодательство успешных в области привлечения инвестиций регионов Северо-Запада, а также оценить его с точки зрения принципов, сформированных международной практикой.

В качестве регионов, законодательство которых целесообразно сравнить с законами Псковской области,  были выбраны:

· Новгородская область, ставшая уже традиционной для сравнения с Псковской (Закон «Об инвестиционной деятельности в Новгородской области»);

· Ленинградская область, за два последних года по официальным данным почти догнавшая Санкт-Петербург по инвестициям, в том числе и за счет введения переработанного законодательства («Об инвестиционной деятельности в Ленинградской области»);

· Вологодская область, одна из первых наряду с Новгородской разработавшая льготное законодательство (Законы «Об инвестиционной деятельности на территории Вологодской области», «О налоге на прибыль предприятий и организаций», «О налоге на имущество предприятий и организаций», «О территориальном дорожном фонде» );

· республика Коми, ставшая динамично развивающимся регионом («Об инвестиционной деятельности на территории  республики Коми»).

Сравнивая указанные законы, в них можно заметить множество общих черт. Так, обязанности инвестора, определяемые настоящими законами, в основе своей одинаковы. Однако есть и отличительные черты: в Ленинградской области инвестор обязан производить выбор подрядных организаций,  поставщиков сырья и материалов, других исполнителей на конкурсной основе (если объем инвестиций не менее 1 млн. долларов США), отдавая при этом предпочтение предприятиям - юридическим лицам, состоящих на налоговом учете в Ленинградской области. 

Инвестиционная деятельность стимулируется на основании следующих общих для рассматриваемых регионов мероприятий:

· Установление льготных налоговых ставок, временное освобождение от уплаты налогов в областной бюджет и других налоговых мер;

· Предоставления кредитов на льготных условиях;

· Предоставление государственных гарантий в обеспечение возврата привлекаемых денежных средств для осуществления инвестиционной деятельности;

· Поддержка ходатайств и обращений инвесторов в федеральные органы власти, органы регулирующие ценообразование на услуги естественных монополий, банки и другие кредитные учреждения о применении в отношении инвесторов со своей стороны режима наибольшего благоприятствования.

Выдача льготных кредитов и государственных гарантий осуществляется на конкурсной основе, причем предпочтение отдается высокоприбыльным быстроокупаемым проектам.

Кроме вышеперечисленных мер, в Вологодской области инвесторам также предоставляется в аренду недвижимость, находящаяся в государственной собственности, и объекты незавершенного строительства, а также техника, оборудование и другие производственные фонды на условиях лизинга. Также реализуются нефинансовые меры государственной поддержки: конкурсное размещение областного заказа, консультационная помощь в организации инфраструктуры бизнеса, распространение позитивной информации о субъекте инвестиционной деятельности, оказание содействия в подготовке бизнес-плана.  

В Псковской области и республике Коми меры по стимулированию инвестиций дополняются предоставлением льготных условий пользования землей и другими природными ресурсами. «Вопрос о земле» упирается в противоречивость регулирования земельных отношений на федеральном уровне, но вполне может быть решен областной властью, исходя их прямого действия Конституции РФ (ст. 15), закрепляющих частную собственность на землю (ст. 9).

Распространение практики принятия законов об инвестиционной деятельности в регионах и сходство способов стимулирования инвестиционной активности нельзя трактовать исключительно как простое повторение законодательных актов других субъектов федерации. Оно отражает, прежде всего, стремление региональных властей использовать все возможные средства и методы по увеличению притока инвестиций, в том числе и через адаптацию успешно отработанного в других регионах эксперимента, а также стремление не потерять шаткие сравнительные преимущества в конкуренции за инвестиционные ресурсы.

Новгородские власти были одни из первых, кто разработал благоприятное инвестиционное законодательство и закрепил льготный налоговый режим для инвесторов. В Новгородской области инвесторы освобождаются от уплаты всех налогов в областной бюджет, по которым право льготирования принадлежит субъектов федерации. Для инвестиционный проектов, одобренных Администрацией области снижается ставка налога на пользователей автомобильных дорог до 0,75 с оборота. Также инвестору возмещается федеральный налог на пользователей автомобильных дорог из территориального дорожного фонда и налог на добавленную стоимость, в части, зачисляемой в областной бюджет. Если дополнительная выручка предприятия от реализации продукции или выполнения услуг, предусмотренных инвестиционных проектов, составляет мене 65 % от его валовой выручки, то для каждого проекта ведется отдельный учет доходов, расходов и финансовых результатов. Если не менее 65 %, то перечисленные льготы предоставляются всему предприятию в целом.

Также существуют зоны особого экономического благоприятствования, располагаясь в которых предприятия (кроме торговых) получают дополнительные налоговые льготы: освобождаются от уплаты всех налогов, по которым право льготирования принадлежит областной Думе и органам местного самоуправления (налог на прибыль предприятий и организаций, налог на имущество предприятий, сбор на нужды образовательных учреждений, плата за недра и воду, земельный налог, возмещается налог на прибыль предприятий и организаций в части, зачисляемой в федеральный бюджет, и налог на добавленную стоимость, зачисляемый в бюджет области). На получение льготы по налогу на прибыль имеют также и кредитные организации.

Налоговые льготы в Вологодской области отражены в законах «О налоге на прибыль предприятий и организаций», «О налоге на имущество предприятий и организаций» и «О территориальном дорожном фонде». Освобождение предоставляется от уплаты налога на прибыль в части, зачисляемой в областной бюджет, налога на имущество, налогов, зачисляемых в территориальный дорожный фонд. Однако, право на данные льготы имеют только организации, проекты которых одобрены и включены в областную инвестиционную программу, а также предприятия созданные после 12.11.97и осуществляющие создание инвестиционного объекта на территории области в течение года с момента регистрации организации.

Также предусмотрено уменьшение налогооблагаемой базы предприятий, осуществляющих инвестиции в основные фонды, проекты которых включены в областную инвестиционную программу.

В Ленинградской области инвесторам также предоставляются освобождение от уплаты следующих налогов:

· по налогу на прибыль, являющуюся дополнительной по сравнению с той которую инвестор получал до осуществления инвестиций, и от имущества и других средств, безвозмездно полученных инвестором для реализации инвестиционного проекта;

· по налогу на пользователей автомобильных дорог.           

Отличие от других областей заключается в том, что льготы по перечисленным налогам  предоставляются и в течение двух лет после периода окупаемости проекта. Ставка налоговых льгот в этот период является дифференцированной в зависимости от размера инвестиционных вложений: от 30 (если инвестиции составляют до 10 млн. долларов США) до 100 % (при инвестициях свыше 50 млн.). 

Банкам и финансовым институтам, предоставляющих кредиты инвесторам, также предоставляется полное освобождение от налога на прибыль в части зачисляемой в областной бюджет, полученной от предоставления этих кредитов.

В Псковской области для инвесторов устанавливается минимальная ставка налога на прибыль 0,1 % в части зачисляемой в областной бюджет. Также данная льгота предоставляется организациям, осуществляющим лизинговые операции на территории области и страхование инвестиционных проектов (если доля доходов от них составляет не менее 80 процентов в течении пяти лет с момента регистрации), а также банкам и кредитным учреждениям в части прибыли, полученной от средств направляемых на инвестиционные проектов. 

Также законодательно закреплена льготная ставка по налогу на имущество в размере 0,01% от стоимости объектов, создание, реконструкция или модернизация которых осуществляется в ходе инвестиционного проекта, или которые иным обозом участвуют в его реализации. Льготы предоставляются на период полной окупаемости инвестиционного проекта, но не более трех лет.

Юридические лица, приобретающие грузовые автомобили и автобусы с вместимостью свыше 10 пассажиров и имеющие лицензию на международные перевозки, освобождаются от налога на приобретение автотранспортных средств.

Ставка налога на пользователей автомобильных дорог такая же как в Новгородской области (0,75 % от налогооблагаемой базы), но срок действия льготы ограничен двумя годами.

В республике Коми, льготы по налогу на имущество аналогична, ставка по налогу на пользователей автомобильных дорог  по размеру такая же, но максимальный срок ее действия три года.

 По результатам проведенного анализа можно сделать вывод, что в целом инвестиционное законодательство области является тщательно разработанным, полным и соответствует принятым в российской и международной практике требованиям. В нем закреплены все необходимые инвестору гарантии, предоставляется льготный налоговый режим,  льготные условия пользования землей и природными ресурсами. Льготы предоставляются также кредитным, лизинговым и страховым организациям, принимающим участие в инвестиционной деятельности. 

Наработка практики применения данного закона, повышение надежности гарантий властей и упрощение механизма получения инвестиционных льгот способно оказать существенное благоприятное воздействие на приток инвестиций в область.    

Выделение достоинств и недостатков политики еще не дает ответа на вопрос, почему же в итоге эта политика оказалась столь нерезультативной. 

В настоящее время большинство регионов России строит свою инвестиционную политику на том, что копирует методы привлечения инвестиций с наиболее прогрессивных регионов. С одной стороны, необходимо и правильно использовать положительный опыт других регионов. Например, это касается таких необходимых мер как создание прогрессивного инвестиционного законодательства, без которого привлечение инвестиций затруднено (уже сейчас много говорится о возможности унификации регионального инвестиционного законодательства),  или структур, способствующих прединвестиционной подготовке предприятий и оказывающих помощь в разработке бизнес-планов, что компенсирует недостаточный опыт самих предприятий, накопленный в этой области. 

Однако не следует забывать, что большинство мер, направленных на привлечение инвестиций имеют своей целью создать не просто благоприятный инвестиционный климат в том или ином регионе, но и получить конкурентные преимущества в борьбе за инвестиции перед другими, менее развитыми в этой сфере, регионами. Таким образом, при многократном копировании таких инвестиционных механизмов, их эффективность, т.е. увеличение притока инвестиций в регион, стремительно снижается. 

В настоящее время, когда властям всех регионов ясна и очевидна необходимость привлечения инвестиций в регион, такие меры, как, например, введение дополнительной льготы, не способно существенно повлиять на характер инвестиционного процесса в регионе. Введение таких мер тут же способствует их копированию другими регионами, с целью снизить разницу в конкурентных преимуществах перед ними других регионов. 

Именно поэтому, большое количество принятых Псковской Администрацией мер, призванных способствовать привлечению инвестиций в регион и на самом деле являющихся действенными согласно опыту других регионов, не принесли желаемых результатов. Таким образом, основная причина неудач в привлечении инвестиций в экономику Псковской области заключается вовсе не в отсутствии инвестиционной политики или опыта участия в инвестиционном процессе у региональных властей. Этой причиной является недостаточная проработка собственной, отличной от других регионов, инвестиционной стратегии. 

Таким образом, региональная налоговая политика имеет своей целью две функции: фискальную и экономическую. Фискальная политика создает объективные предпосылки для вмешательства государства в экономику и тем предопределяет экономическую функцию. Налоговая политика на уровне субъекта федерации должна строиться с учетом социально-экономического развития региона.

Митасова Н.В.

АНАЛИЗ КАПИТАЛЬНЫХ ВЛОЖЕНИЙ В БЮДЖЕТЕ НОВОСИБИРСКОЙ ОБЛАСТИ В 2000-2001 ГГ.

Анализ инвестиций в основной капитал в областном бюджете является задачей интересной по многим причинам. В первую очередь подобный анализ необходим для экономического анализа развития области. Действительно, именно  инвестиции в основной капитал являются основой будущего развития. Сопоставление текущих  расходов, и расходов направленных на развитие позволяет оценить, какие приоритеты преобладают в динамике развития региона - долгосрочные или краткосрочные. Происходит ли развитие региона  во времени, или же он просто «выживает».  С другой стороны анализ отраслевого разреза капитальных вложений интересен с точки зрения оценки социального положения. Инвестиции в социальную сферу, образование, здравоохранение определяют перспективы предоставления и, главное, качество таких услуг, как жилье и коммунальные услуги, здравоохранение, образование и проч., что является существенным для граждан и их организаций. Наконец, такая информация, несомненно, представляет интерес и для возможных участников процесса – строительных и проектных организаций, а также организаций-претендентов на бюджетное финансирование, которые могут представить на конкурс свои инвестиционные проекты.

Однако анализ капитальных вложений связан с определенными трудностями. Форма представления капитальных вложений не является достаточно прозрачной и ясной.   Анализ может проводиться с трех позиций:

1. Сопоставление бюджета развития и текущих расходов бюджета и его  доля в общих капитальных вложениях. Бюджет развития четко выделен в бюджете  как общая сумма, однако мало доступен  для анализа его структуры. Общий объем  капитальных расходов в свою очередь не поддается точной оценке, так как не все из них  выделены как капитальные и финансируется из разных источников, включая и  внебюджетные  фонды.

2. Анализ отраслевой структуры капитальных вложений позволяет сопоставить основные направления вложений, но не дает представления о виде капитальных вложений (строительство, ремонт, приобретение оборудования).

3. Анализ капиталовложений  по экономической классификации  показывает структуру капитальных вложений по видам, но труднодоступен с точки зрения  получения и обобщения информации.

Три вышеперечисленных подхода дополняют один другой, однако, в целом они трудно сопоставимы, итоговые результаты обобщения капитальных по различным подходам   дает различные  результаты, что мешает анализу и ясному представлению данной проблемы.  

Доступность, достоверность и прозрачность бюджета Новосибирской области с точки зрения анализа капитальных вложений.

Официальной информации по бюджету Новосибирской области и г. Новосибирска практически не публикуется. Печатным органом администрации области является газета «Советская Сибирь», в ней публикуется укрупненный бюджет области, в котором не представлены данные о капитальных вложениях. На сайте Министерства финансов можно  найти консолидированный бюджет области и бюджет субъекта федерации за последний отчетный год поквартально (www.minfin.ru), с выделением капитальных вложений в составе каждой статьи расходов и с разбивкой на капитальное строительство и приобретение оборудования. К сожалению, на сайте Новосибирской областной администрации (www.adm.nso.ru) отсутствует какая-либо информация по бюджету области. Краткая характеристика инвестициям в основной капитал  и основным показателям социально-экономического развития дана  на сайте  комитета по статистике НСО.  

При данном анализе в качестве исходных материалов использовались:

· Документы, полученные в главном экономическом управлении (ГЭУ) Новосибирской областной администрации: «Закон об областном бюджете НСО на 2000 г.», аналитическая записка «Решения о предварительных итогах социально-экономического развития области в 2000 г.», аналитическая записка «Итоги социально-экономического развития НСО за  1999-2000 гг. и показатели на 2001 г.», «Постановление о плане социально-экономического развития НСО на 2001 год»

· информация, опубликованная на сайте министерства финансов: консолидированный бюджет НСО (на 1.01.2001, 1.04.2000, 1.07.2000, 1.10.2000), в том числе  бюджет субъекта федерации и местные бюджеты

· данные, полученные в мэрии г. Новосибирска: исполнение капитальных вложений по НСО за период 1996-2000 гг.

· Закон «О бюджете развития Новосибирской области» от 15.09.99 г., Закон “О государственной поддержке инвестиционной деятельности на территории Новосибирской области” от 31.05.99 г., Распоряжения «О государственной поддержке инвестиционной» от12.11.99 г., от 11.01.2000 г., от 9.10.2000 г.  

· публикации в газетах «Советская Сибирь», «Коммерсантъ-Сибирь» и в журнале «Финансы в Сибири» 

Так как некоторые данные, полученные из разных источников, включали одни и те же показатели, появилась возможность их сопоставления и соответственно определения степени их достоверности. Наиболее значительные расхождения были выявлены при сопоставлении данных по консолидированному бюджету области и по инвестициям в основной капитал. 

Обзор «Социальное и экономическое положение Новосибирской области в 2000 году», опубликованный в газете «Советская Сибирь» № 18 за 30 января 2001 года, дает следующую информацию: «консолидированный бюджет области за 2000 год исполнен по доходам в сумме 15513 млн. руб., по расходам – 17616 млн. руб.». Консолидированный бюджет, представленный на сайте Минфина, дает следующие  цифры: всего доходов 9584 млн. руб., всего расходов 10422 млн. руб. Расхождение 62 % и 69 % соответственно. По-видимому, столь значительное расхождение связано с тем, что Управление статистики уже включило в состав бюджета доходы и расходы внебюджетных фондов.

В табл. 1 представлены данные об инвестициях в основной капитал в соответствии с аналитической запиской ГЭУ области и данные по структуре выполнения  капитальных вложений мэрии г. Новосибирска.

Таблица 1.

Инвестиции в основной капитал финансируемые из областного бюджета и  местных бюджетов, млн. руб.


1998
1999
2000

По данным ГЭУ 
379
313
361

По данным мэрии
132
81
120

Расхождение
65%
74%
67%

Подобные расхождения свидетельствуют о различии применяемых методик расчета.

Наименьшее расхождение между различными источниками информации дает итоговая цифра  по расходам бюджета на сайте Минфина и аналитической записке ГЭУ области: 5669 млн. руб. и  5647 млн. руб. соответственно, что составляет 1 % расхождения.

Что касается капитальных вложений,  появилась возможность провести сравнение данных представленных на странице Минфина и в аналитической записке ГЭУ области. Результаты приведены в таблице 2.

Таблица 2.

Лимиты капитальных вложений (выполнение)  в соответствии с различными источниками информации.

Статья расходов
Источник
Расхождение в %


Минфин
ГЭУ


ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ
10 955

100%

ПРАВООХРАНИТЕЛЬНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ И ОБЕСПЕЧЕНИЕ БЕЗОПАСНОСТИ ГОСУДАРСТВА
6 142
4 010
35%

ПРОМЫШЛЕННОСТЬ, ЭНЕРГЕТИКА И СТРОИТЕЛЬСТВО
20 000

100%

ОХРАНА ОКРУЖАЮЩЕЙ ПРИРОДНОЙ СРЕДЫ И ПРИРОДНЫХ РЕСУРСОВ, ГИДРОМЕТЕОРОЛОГИЯ.  КАРТОГРАФИЯ И ГЕОДЕЗИЯ
2 917
2 583
11%

ТРАНСПОРТ, ДОРОЖНОЕ ХОЗЯЙСТВО, СВЯЗЬ И ИНФОРМАТИКА
7 169
3 000
58%

ЖИЛИЩНО-КОММУНАЛЬНОЕ ХОЗЯЙСТВО
35 254
61 317
-74%

ОБРАЗОВАНИЕ
18 453
20 863
-13%

КУЛЬТУРА, ИСКУССТВО И КИНЕМАТОГРАФИЯ
5 141
3 418
34%

ЗДРАВООХРАНЕНИЕ И ФИЗИЧЕСКАЯ КУЛЬТУРА
47 649
28 417
40%

СОЦИАЛЬНАЯ ПОЛИТИКА
4 143

100%

ИТОГО
157 823
123 608
22%

Необходимо отметить (как характеристику качества предоставленной информации) наличие ошибок  в расчетах, представленных в аналитической записке.

Для полного анализа капитальных вложений необходима информация не только по отраслевой структуре капитальных вложений, представленной выше, но и по экономической структуре – с целью анализа видов капитальных вложений и их сроков. Такого вида аналитической информации не существует, а получить полную информацию для проведения подобного анализа является трудновыполнимой задачей, не говоря  уже о трудоемкости такого рода работы. В аналитической записке ГЭУ приводится укрупненная экономическая структура капитальных вложений, итоговая цифра которых расходится с итогом по отраслевой структуре на 63 % в сторону превышения.

Добавим к этому, что значительная доля текущих капитальных вложений входит в состав дорожных фондов, и уже поэтому не может быть выделена для анализа соотношения текущих расходов и расходов на развитие. Так в 2001, после ликвидации внебюджетных фондов, прогноз  инвестиционных вложений из бюджета города оценивается в 1502,2 млн. руб. (Постановление о плане социально-экономического развития НСО на 2001 год). Таким образом, масштаб представленных цифр является просто несопоставимым, что показывает насколько несовершенна сложившаяся система представления данных по капитальным вложениям. Итак, можно сделать определенные выводы:

1. Информация по капитальным вложениям областного бюджета НСО не является доступной и полной (практически отсутствуют публикации  в СМИ и Internet, часть публикуемой в СМИ информации вызывает сомнения в достоверности, нет доступа к полной информации);

2. Доступная информация не является полностью достоверной (различные методики расчета, расхождения значений показателей вплоть до 70 %, ошибки в расчетах);

3. Различные формы представления капитальных вложений не являются сопоставимыми между собой (расхождения до 67 %) и в динамике (из-за инфляции, деноминации и законодательных изменений);

4. Так как понятие прозрачности бюджета включает доступность, полноту и возможность независимого анализа информации, то можно сделать вывод о низкой прозрачности расходов на капитальные вложения в бюджете Новосибирской области; 

5. Наименьшие расхождения в значениях дает информация, опубликованная на сайте Минфина, и представленная в аналитической записке ГЭУ области по итогам 2000 года (1% для полных расходов и 22 % для  капитальных вложений). Кроме того, в последней представлена наиболее полная информация по капитальным вложениям. Вследствие этого,  дальнейший анализ будет опираться на информацию, полученную из данных двух источников.

Структура капитальных вложений и приоритетные направления развития области.

На рисунке 1  представлена динамика инвестиций в основной капитал  и доля их финансирования из бюджета субъекта РФ и местных. За период 1998-2001 (для 2001 года приводится прогнозная оценка) произошло незначительное увеличение инвестиций в основной капитал с замедляющимися темпами роста, причем доля  финансирования инвестиций из консолидированного бюджета области  падала на протяжении этого периода, также с замедляющимися темпами.  

1 %-ный темп прироста инвестиций настолько незначителен, что может объясняется погрешностью расчета показателя. Снижение доли бюджетного финансирования капитальных вложений в общем объеме инвестиций  является положительной тенденцией, однако в данном случае происходит абсолютное снижение бюджетных инвестиций, что несомненно является отрицательным фактором.

Согласно экономической структуре расходов бюджета, которая наиболее полно описывает общий объем  капитальных вложений, в 2000 году он составил 332154 тыс. руб.
 В «Законе об областном бюджете НСО на 2000 г.» был заложен бюджет развития в размере 161646 тыс. руб. и общая сумма расходов бюджета 5549833 тыс. руб. Соответственно бюджет развития составлял  3 % от общих расходов бюджета и менее 49 % от общего объема  капитальных расходов.  

В соответствии с законом «О бюджете развития Новосибирской области»   принятым в 1999 году средства бюджета развития направляются на:  

· финансирование и кредитование инвестиционных проектов

· компенсацию выпадающих доходов от предоставления отсрочек и рассрочек по уплате налогов, а также инвестиционных налоговых кредитов

· исполнение обязательств администрации Новосибирской области по предоставленным государственным гарантиям

· оказание государственной поддержки в реализации инвестиционных проектов

Бюджет развития не может составлять менее 3 % от общих расходов бюджета. 

Помимо  бюджета развития также осуществляется поддержка инвестиционных проектов, прошедших конкурсный объем в соответствии с Законом “О государственной поддержке инвестиционной деятельности на территории Новосибирской области”.  Поддержка в основном осуществляется за счет предоставляемых налоговых льгот (в том числе и  из бюджета развития), недоимки по платежам в областной бюджет, финансирования из внебюджетного фонда развития промышленности и территориального дорожного фонда. Однако основным показателем инвестиционной активности и направленности бюджета области остается бюджет развития. Установление его величины на нижней границе, утвержденной законом, и незначительность объема планируемых инвестиций показывают, что бюджет города не направлен на развитие, в нем абсолютно преобладают текущие расходы на поддержание существующего уровня развития. Такой низкий уровень планируемых инвестиционных расходов был заложен в бюджет в связи с тяжелым положением, сложившимся в начале 2000 года, когда область была на грани банкротства. Отсутствие других источников финансирования бюджета развития кроме заимствований ограничивает его размеры.  

 В табл. 3  приведена структура  бюджета развития на 2000 год.

Таблица 3.

Бюджет развития на 2000 год.

Вид государственной поддержки
Сумма, тыс. руб.
%

Бюджетные кредиты
93 642
58%

Прямое бюджетное финансирование
12 700
8%

Инвестиционные налоговые кредиты
13 808
9%

Государственные гарантии администрации области
41 495
26%

Итого
161 646
100%

 Наибольший удельный вес  в структуре бюджета развития имеет финансирование в форме кредитов, которое вместе с прямым бюджетным финансированием составляют 66 % от общей суммы.

Рассмотрим капиталоемкость статей затрат бюджета и структуру капитальных вложений, представленные в табл. 4.

Таблица 4.

Структура капитальных вложений по статьям расходов бюджета
.

Статья расходов
Тыс. руб.
Доля кап/вл в статье расходов
Итого

ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ
164920

7%

- приобретение оборудования и предметов длительного пользования
10955
7%


ПРАВООХРАНИТЕЛЬНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ И ОБЕСПЕЧЕНИЕ БЕЗОПАСНОСТИ ГОСУДАРСТВА
279559

2%

- приобретение оборудования и предметов длительного пользования
4540
2%


- капитальное строительство
1602
1%


ПРОМЫШЛЕННОСТЬ, ЭНЕРГЕТИКА И СТРОИТЕЛЬСТВО
258742

8%

- капитальное строительство
20000
8%


ОХРАНА ОКРУЖАЮЩЕЙ ПРИРОДНОЙ СРЕДЫ И ПРИРОДНЫХ РЕСУРСОВ, ГИДРОМЕТЕОРОЛОГИЯ, КАРТОГРАФИЯ И ГЕОДЕЗИЯ
6239

47%

- капитальное строительство
2917
47%


ТРАНСПОРТ, ДОРОЖНОЕ ХОЗЯЙСТВО,

СВЯЗЬ И ИНФОРМАТИКА
66170

11%

- приобретение оборудования и предметов длительного пользования
4185
6%


- капитальное строительство
2984
5%


ЖИЛИЩНО-КОММУНАЛЬНОЕ ХОЗЯЙСТВО
54713

64%

- капитальное строительство
35254
64%


ОБРАЗОВАНИЕ
194362

9%

- приобретение оборудования и предметов длительного пользования
14244
7%


- капитальное строительство
4209
2%


КУЛЬТУРА, ИСКУССТВО И КИНЕМАТОГРАФИЯ
147076

3%

- приобретение оборудования и предметов длительного пользования
1977
1%


- капитальное строительство
3164
2%


ЗДРАВООХРАНЕНИЕ И ФИЗИЧЕСКАЯ КУЛЬТУРА
581804

8%

- приобретение оборудования и предметов длительного пользования
27793
5%


- капитальное строительство
19856
3%


СОЦИАЛЬНАЯ ПОЛИТИКА
474195

1%

- приобретение оборудования и предметов длительного пользования
4143
1%


Наиболее капиталоемкими статьями являются ЖКХ (64 %) и охрана окружающей природной среды  (47 %). Традиционно высокой капиталоемкостью выделяются статьи ЖКХ и транспорт, однако в 2000 г. доля  капиталовложений в расходы на транспорт и дорожное хозяйство была довольно низка и составляла 11 %, причем из них 6 % приходились на приобретение оборудования, а не на капитальное строительство. Можно сделать заключение, что строительство и ремонт  дорог не является приоритетным направлением бюджетной политики, при том что это одна из наиболее острых проблем. С другой стороны капитальные затраты на дорожное хозяйство финансируются и их территориального дорожного фонда. Помимо вышеупомянутых статей,   существенную долю капитального строительства в общих расходах имеет только статья «Промышленность, энергетика и строительство» (8 %), по остальным статьям затрат доля капитального строительства составляет 1-2 %.  Высокая доля капитального строительства по статье «Охрана окружающей природной среды» объясняется  малым объемом общих расходов по этой статье  - 6 239 тыс. руб., что составляет 0,1 % от полных расходов. Таким образом, можно сделать вывод, что в 2000 году доля капитального строительства была очень низка  по всем направления развития области. Практически ни по одному направлению, кроме «Охраны окружающей природной среды» и «ЖКХ» капитальные вложения не являлись приоритетными.  В целом, при малом объеме общих капитальных расходов, капитальное строительство составляет только 57 % от всех капитальных вложений. 

Теперь рассмотрим доли капитальных вложений по  статьям расходов в общем объеме капитальных вложений (рис. 2.) Наибольший вес имеют статьи:

· «Здравоохранение и физическая культура» и «ЖКХ»  - 29 % и  22 %

· «Промышленность, энергетика и строительство» и «Образование» – 13 % и 12 %

· «Государственное управление и местное самоуправление»  и «Транспорт» – 7 % и 5 % 

Незначительный удельный вес (2-3%) имеют статьи «Охрана окружающей среды», «Культура», «Социальная политика». Таким образом, наиболее приоритетным направлением развития в 2000 году было здравоохранение, однако необходимо отметить, что большая доля капиталовложений по данной статье приходилась на приобретение оборудования, а не на капитальное строительство. 

При анализе капитального строительства важным аспектом является временная структура вложений, так как от временного распределения капитальных вложений в течение года зависят сроки ввода объектов в эксплуатацию и соответственно объемы незавершенного строительства. Данные показатели во многом определяют эффективность и рентабельность  строительства. Представленная на сайте Минфина информация дает возможность проанализировать объемы освоения вложений в капитальное строительство по кварталам 2000 года. На рис. 3.  показаны объемы капитальных вложений в строительство по кварталам. 

Анализ показывает неравномерную структуру вложений с возрастающей долей в конце периода. Большая часть капитальных вложений (77 %) была осуществлена во втором полугодии 2000 г., причем 43 % в четвертом квартале. Следствием такой временной структуры вложений является затягивание сроков строительства объектов, возрастание объемов незавершенного строительства и соответственно снижение его эффективности. 

В результате анализа структуры капитальных  вложений можно сделать следующие выводы:

1. Бюджет области практически полностью направлен на поддержание текущего состояния, удельный вес  расходов на развитие  ничтожно мал, в их структуре лишь 57  % занимают расходы на капитальное строительство (включая реконструкцию и капитальный ремонт).

2. В 2000 г. развитие дорожного хозяйства не являлось значимым направлением в бюджете города. Наиболее приоритетным направлением развития с точки зрения капитальных вложений являлось здравоохранение.

3. В 2000 г. сложилась негативная временная структура вложений в капитальное строительство, с преобладающей долей  вложений в конце периода.     

Выполнение капитальных вложений в 2000 г. и прогноз на 2001 г.

Таблица 5.

Выполнение капитальных вложений в 2000 г. и прогноз на 2001 г.

Наименование
2000
2 001


Выполнение по отношению к проекту
По отношению к проекту 2000 г.

Правоохранительная деятельность
164%
102%

Природоохранная деятельность
100%
116%

Строительство метрополитена
100%
100%

Приобретение автобусов
0%
0%

ЖКХ
297%
461%

   - жилищное строительство
256%
447%

   - коммунальное строительство
313%
299%

Образование
213%
409%

Культура
105%
306%

Здравоохранение
142%
199%

Прочие отрасли
0 %
0 %

Итого
191%
298%

Прогнозируемый объем капитальных вложений  в 2000 г. был перевыполнен почти в 2 раза. Превышение прогнозируемых вложений достигнуто практически по всем статьям. Не выполнены полностью две статьи расходов – приобретение автобусов и прочие отрасли. Наибольший процент превышения относится  к статьям: ЖКХ (297 %), образование (213 %), правоохранительная деятельность (164 %), здравоохранение (142 %). В запланированном объеме выполнены статьи: природоохранная деятельность (100 %), строительство метрополитена (100 %), культура (105 %).

Перевыполнение статей не следует воспринимать как положительный фактор, так как в прогнозе были заложены чрезмерно низкие цифры. 
Кроме того, все эти расходы не имеют отношения к бюджету развития. В соответствии с интервью, данными сотрудниками  ГЭУ области бюджет развития в 2000 г. не выполнен полностью. Причиной не выполнения называют организационную неподготовленность к проведению конкурсов инвестиционных проектов. Инвестиционный конкурс, на основании которого должны были быть определены  проекты для финансирования из бюджета развития, был проведен только в последнем квартале 2000 г. В настоящее время готовятся поправки к закону о бюджете развития НСО в целях его совершенствования. Тем не менее, возникает вопрос об эффективности этого нового и модного инструмента инвестиционной политики. Надо отметить, что в законе о бюджете на 2000 г. размер дефицита был заложен равный бюджету развития, а при выполнении дефицит составил 533 млн. руб.
  Таким образом, бюджет развития выполнен  «как дефицит» и перевыполнен в 3 раза, но средства  пошли на текущие расходы. Создается  впечатление, что бюджет развития создается для обоснования заимствований, которые в идеале должны служить основным источником  капитальных вложений, но не текущих расходов. Можно сделать вывод, что в настоящее время бюджет развития как инструмент поощрения инвестиций не работает в НСО. Возможно, следует  поискать  другие формы поощрения инвестиционных проектов или значительно усовершенствовать уже созданную.

 При прогнозе на 2001 год наибольшее увеличение капитальных вложений предполагается по статьям: ЖКХ (461 %),  образование (409 %), культура (306 %),  здравоохранение (199 %). Общий объем капитальных вложений должен увеличится в 3 раза (298 %). 

Итак, в 2000 году  выполнение  капитальных вложений значительно превысило прогнозируемые объемы, а 2001 году  прогнозируется  общее увеличение капитальных вложений в 3 раза, в основном за счет  расходов на «ЖКХ».

Государственная поддержка инвестиционных проектов и проект ММБР в НСО.

Помимо  бюджета развития поддержка инвестиционных проектов осуществляется также из внебюджетного фонда развития промышленности и за счет недоимки платежей предприятий в бюджет области. В соответствии с законом «О государственной поддержке инвестиционной деятельности на территории Новосибирской области» от 31.05.99, на территории Новосибирской области осуществляются следующие меры государственной поддержки инвестиционной деятельности:
а) введение дифференцированных налоговых ставок и льгот по налогам;
б) изменение срока уплаты налогов и сборов в форме отсрочки и рассрочки, представление инвестиционного налогового кредита;
в) предоставление субъектам инвестиционной деятельности льгот по аренде государственного имущества;
г) предоставление инвесторам бюджетных кредитов из средств областного бюджета и внебюджетных фондов;
д) предоставление поручительств в качестве обеспечения исполнения обязательств инвестора;
е) обеспечение залогом исполнения обязательств инвестора;
ж) инвестиции за счет средств областного бюджета.
Органы местного самоуправления самостоятельно устанавливают для субъектов инвестиционной деятельности льготы по местным налогам, сборам и определяют иные меры поддержки. 

В табл. 6 приведены данные по государственной поддержке инвестиционных проектов в 2000 году.

Таблица 6.

Государственная поддержка инвестиционных проектов в 2000 году.
Вид поддержки
Млн. руб.

Предельная сумма предоставляемых налоговых льгот (млн. руб.)
9.61

   - Бюджет развития
3.68

   - ТДФ
4.94

Объем финансирования за счет недоимки предприятий по платежам  в областной бюджет
31.72

ГУ "Внебюджетный фонд развития промышленности"
26.22

Итого
76.17

Анализируя капитальные вложения в НСО нельзя оставить в стороне также проект Мирового банка реконструкции и развития (МБРР) в Новосибирской области
.  

В начале 1997 года было заключено соглашение между Россией и МБРР, в соответствии с которым НСО получала заем (первый социальный кредит такого рода в истории банка) в размере $96.5 млн. на 12 лет, с отсрочкой начала платежа на 3 года. Заем был предоставлен  по плавающей  процентной ставке LIBOR (средняя ставка в 1997-1999 гг. составила  5.7 %). Область должна погасить половину кредита, вторую половину – правительство. Условия займа очень выгодные  для области, финансирование за счет  выпуска долговых обязательств НСО обошлось бы гораздо дороже.

Заем должен был быть использован  по следующим направлениям:

· финансирование инвестиционных проектов (реконструкция и новое строительство) в сфере образования, здравоохранения, водоснабжения и канализации;

· приобретение оборудования для образования, здравоохранения, водоснабжения и канализации; 

· оплата услуг консультантов, привлеченных для реализации проекта;

· оказание содействия областным, городским и районным  органам власти по совершенствованию системы управления бюджетом  и расходами. 

На средства займа предполагалось  реконструировать  20 школ, 6 больниц и поликлиник, 30 объектов водоснабжения и канализации.

Однако были наложены и определенные ограничения, такие как комиссионные за неиспользованную часть кредита и связанность кредита. 

После дефолта сумма займа и стоимость его обслуживания, выраженные в рублях, резко возросли, соответственно вырос и долг области.  В 1999 году  сумма займа была  снижена до $78.6 млн. и возможно сумма будет уменьшена вновь. В 2000 г. НСО должна была преступить к погашению основной суммы займа, однако область находящаяся на грани банкротства была не в состоянии заплатить по своим обязательствам. В феврале 2000 г. начались переговоры  в Минфине, с ноября месяца финансирование займа было заморожено из-за долгов области.  В конце 2000 г. Контрольно-счетная палата Новосибирской области и Счетная палата РФ начали  проверку целевого использования и оценку экономической эффективности заемных средств МБРР. В декабре 2000 г. была достигнута договоренность о пересмотре условий обслуживания и погашения займа. Согласован новый график выплат. Задолженность  за 1999 и 2000 гг. будет выплачена в первом полугодии 2001 г.

За три года было освоено  около $17 млн., причем $9 млн. в 1999 г. и  $5 в 2000г.  (планировалось  $24 млн.) В настоящее время из общего объема займа документально оформлено только $35 млн. и область не сможет  освоить полностью заем в оговоренные сроки. Вполне вероятно, что заем будет уменьшен на всю оставшуюся сумму. В конце 2000 г. и начале 2001 г. в СМИ была  опубликована скандальная информация о нерациональном использовании заемных средств. Приводятся следующие факты:

· чрезмерно завышенные непроизводственные расходы (затраты на сотрудников, обеспечивающих реализацию проекта являются доминирующими в структуре расходов  в 1997-1999 гг.)

· договор был недостаточно проработан, в частности не был утвержден график получения кредита  по годам и в результате медленного освоения займа область несет огромные потери, выплачивая комиссионные за неиспользованные суммы кредита (потери по комиссионным составили $380.98 тыс.)

· завышена стоимость ремонтных работ в рамках проекта (конкурсные цены при выполнении завышаются в на 35-60 %, потери по двум объектам оцениваются в 12.5 млн. руб.)

· договора на строительные работы устанавливались в долларовом эквиваленте по установленному ЦБ РФ курсу доллара США к рублю, без учета индекса цен в строительстве

В чем причины результата близкого к провалу проекта при столь благоприятных начальных условиях? Фактически Новосибирская область оказалась не готова к реализации проекта. Медленное освоение займа было связано с  неготовностью к проведению конкурсов на  строительные работы и отсутствием опыта в составлении отчетности по реализации проекта для МБРР. В результате освоение средств идет очень медленными темпами и с огромными непроизводственными затратами. Отчетность по выполнению проекта не доступна для анализа, не печатается в СМИ, не является прозрачной, хотя в данном случае это является необходимым.  Несмотря на то, что проект реализуется в области уже более 3-х лет, область по-прежнему не в состоянии организовать эффективное использование средств займа, хотя и получен определенный опыт.

Клисторин В.И.

АНАЛИЗ ЭФФЕКТИВНОСТИ ЦЕНТРАЛИЗАЦИИ ГОСУДАРСТВЕННЫХ ФИНАНСОВ НА СУБФЕДЕРАЛЬНОМ УРОВНЕ

Постановка проблемы

Цель данной работы состоит в анализе социально-экономических последствий политики централизации государственных финансов на территории регионов – субъектов РФ. 

Если после начала рыночных преобразований в России наблюдался процесс децентрализации бюджетной системы страны и государственных финансов в целом, то в последние годы как на федеральном, так и на субфедеральном уровнях наблюдаются обратные процессы. По выражению В.Н. Христенко, не понаслышке знающего отечественную бюджетную систему и практику межбюджетных отношений, в стране существуют «… разрозненные куски прежней системы централизма, элементы полной бюджетной вольницы и лишь слабые ростки реального бюджетного федерализма»
. 

Мы рассматриваем государственные финансы вообще и бюджет, в частности, как важнейший инструмент государственной политики. Поэтому, во-первых, бюджет должен преследовать определенные экономические и социальные цели, во-вторых, должны существовать критерии и оценки достижения этих целей, желательно, количественные. Экономические цели обычно рассматриваются в терминах эффективности, социальные – в терминах справедливости, в том числе и в смысле межрегионального выравнивания социально-экономических показателей. Наконец, необходима оценка бюджетной политики с позиций не одного года, а, по крайней мере, в среднесрочной перспективе. Статья предназначена для депутатов региональных и местных советов, а также тех граждан и их объединений, которые могут озаботиться проблемами, вытекающими из близорукой бюджетной политики. 

С 1996 г. в Новосибирской области наметилась тенденция централизации бюджетных ресурсов в ущерб бюджетам городов и районов. Доля областного бюджета в консолидированном возросла с примерно 46 % в 1996 до более 60 % в 2000. Проектом бюджета на 2001 г. заложена дальнейшая централизация бюджетных ресурсов, чему в немалой степени способствовали Бюджетный и Налоговый кодексы. 

Аргументы, приводимые в пользу централизации государственных финансов, обычно сводятся к следующим:

- необходимость обслуживания государственного долга;

- сокращение нецелевого использования государственных средств;

- повышение эффективности государственных расходов.

Мнение специалистов, отстаивающих противоположную точку зрения, т.е. доказывающих целесообразность децентрализации государственных финансов можно свести к юридическим и социальным аспектам:

- Россия подписала Европейскую хартию муниципального самоуправления и приняла на себя обязательства укрепления финансовой базы местного самоуправления. Те же принципы декларированы в Конституции России и ряде законов РФ;

- мировая тенденция децентрализации управления и бюджетной сферы приводит к тому, что даже такие унитарные государства как Великобритания, Испания, Франция, Италия постепенно превращаются в федеративные государства с сильными муниципалитетами;

- местные власти ближе к населению и поэтому проще построить систему взаимодействия граждан и властей на муниципальном уровне, чем на более высоком; 

- общий принцип делегирования властных полномочий состоит в том, что ответственность за предоставление общественных услуги должна быть возложена на самый низкий уровень власти, способный выполнять эти функции.

Вместе с тем, эти аргументы за и против централизации общественных финансов не могут быть однозначно приняты или опровергнуты по следующим причинам:

· неочевидны издержки и выгоды от принятия более или менее децентрализованной модели

· на результаты анализа могут и должна влиять конкретная социально-экономическая ситуация в регионе / муниципалитетах

· на ответ на вопрос может повлиять общая экономическая ситуация в стране.

Все эти аргументы должны быть подвергнуты проверке. Для целей исследования была использована модель среднесрочного прогнозирования социально-экономического развития регионов, разработанная сектором моделирования территориальных систем ИЭиОПП СО РАН
.

Информационной базой послужили данные статистического сборника «Регионы России», Управления финансов и налоговой политики и Главного экономического управления администрации Новосибирской области.

Постановка задачи

В данной работе сделана попытка проанализировать, воздействие на развитие региона  двух противоположных вариантов бюджетно-налоговой политики и найти их оптимальное сочетание в зависимости от состояния экономической конъюнктуры.

Расчеты проводились по следующим вариантам.

В-1. Имитация реальной ситуации, В расчетах использовались все реальные данные и нормативы. Предлагаемый вариант был использован для проверки качества модели и сопоставления с результатами, полученными по другим вариантам.

В-2 Максимальная децентрализация. В данном варианте были выровнены нормативы отчислений от регулируемых налогов для городов доноров и реципиентов. В результате этого города доноры получили дополнительные  источники собственных доходов.

В-3 Максимальная централизация. Вариант обратный приведущему. Бюджетные отчисления в города доноры были максимально сокращены.

В-4. В последнем варианте использовалась комбинация В-2 и В-3.. На стадии экономического спада была применена политика централизации, на стадии экономического подъема – политика децентрализации.

Описание модели

Для выше названных  целей была применена  модель, разработанная в ИЭиОПП для среднесрочного прогнозирования финансово-экономического развития региона и адаптированная для решения внутрирегиональных задач. 

Отладочные работы проводились на информации 1996 г. с прогнозными расчетами до 2001 года.

Объектами прогнозирования являются 7 городов областного значения Новосибирской области (Барабинск, Бердск, Искитим, Куйбышев, Новосибирск, Обь, Татарск). Из соображений удобства расчетов вводится фиктивный объект – «прочая область», охватывающая 30 сельских районов и входящие в них населенные пункты.  

Верхний уровень иерархии задается сводными по области прогнозными и информационными модулями. 

Функционально модель организованна в виде 13 взаимосвязанных электронных листов, разработанных в среде EXCEL-97:

Лист 1- входные данные.

Лист 2-12 - расчетные модули.

Лист 13- выходные данные.

В модели выделяются шесть принципиально различающихся групп субъектов:

· население;

· производители рыночных услуг;

· производители не рыночных услуг(учреждения социальной сферы);

· местная администрация;

· региональная администрация.

· федеральный центр.

Все социально-экономические и финансовые показатели можно разделить на три группы: входные (стартового года), сценарные (экзогенные) и расчетные (эндогенные). 

Исходная информация взята из следующих источников:

1. Районы Новосибирской области. Статистический сборник, 1996.

2. Районы и города Новосибирской области// Новосибирск, 1995.

3. Отчет о социально-экономическом состоянии городов Новосибирской области за 1996 год// Материалы ГлавЭУ администрации НСО.

4. Отчет о социально-экономическом состоянии городов Новосибирской области за 1997 год// Материалы ГлавЭУ администрации НСО.

5. Отчет о социально-экономическом состоянии городов Новосибирской области за 1998 год// Материалы ГлавЭУ администрации НСО.

6. Отчет о социально-экономическом состоянии городов Новосибирской области за 1999 год// Материалы ГлавЭУ администрации НСО.

7. Районы Новосибирской области (Справочно-аналитические материалы)// Материалы ГлавЭУ администрации НСО.

8. Отчет об исполнении областного бюджета за 1996 год.

9. Отчет об исполнении областного бюджета за 1997 год.

10. Отчет об исполнении областного бюджета за 1998 год.

Опишем состав показателей и основные соотношения модели.

Население. Для каждого года отслеживается три типа балансов – баланс  постоянного населения, баланс трудовых ресурсов, баланс денежных доходов и расходов населения.

Баланс населения основан на движении трех возрастных групп – в дотрудоспособном, трудоспособном и послетрудоспособном возрасте. Учитывается естественное и механическое движение населения. Экзогенными параметрами являются коэффициенты естественного прироста населения и внешней миграции.

Доходную часть баланса трудовых ресурсов формируют численность трудоспособных в трудоспособном возрасте с поправкой на работающих пенсионеров; расходная часть определяется численностью занятых в народном хозяйстве. Расчетным является показатель численности лиц, незанятых никаким видом деятельности. Нормированный к численности экономически активного населения этот показатель включен в число главных индикаторов развития городов и области.

В балансе денежных доходов и расходов населения основные статьи его доходной части составляют доходы от трудовой деятельности, социальные трансферт, доходы от денежных вкладов и ценных бумаг, предпринимательские доходы. В расходах выделены затраты на оплату товаров и услуг, обязательные платежи, сбережения. Результирующим показателем баланса является превышение доходов над расходами.

Производство товаров и рыночных услуг (материальное производство). Все показатели и соотношения группируются в три блока: производство, финансовые результаты, инвестиции.

В первом блоке динамика производства товаров и рыночных услуг, исчисленные в основных постоянных ценах, а также численность занятых определяется изменением объемов и возрастной структурой основных производственных фондов и динамикой фондоотдачи и фондоворуженности труда. На основе индивидуальных  индексов удорожания отдельных элементов затрат на производство рассчитывается изменение структуры удельных издержек и сводный индекс цен.

. Объем выпуска описывается производственной функцией от факторов производства: 

 Xt=Ft(Lt ,Фt), 

здесь Хt- объемы производства товаров и рыночных услуг в постоянных основных ценах; 

Lt и Фt- численность занятых и объем основных производственных фондов.

В свою очередь с помощью структурных коэффициентов (t и (t выделяются производство товаров и услуг для населения:

Xt1=(tXt
и объем услуг, по номенклатуре пересекающихся с составом нерыночных услуг (образование, здравоохранение и т.д.):

Xt2=(tXt
Динамика основных фондов определяется их вводом и выбытием:

Фt=(1-rt)Фt+∆Фt
здесь r- коэффициент выбытия основных фондов. 

Ввод фондов в текущем периоде определен освоенными инвестициями предыдущего периода:

∆Фt+1=It
Финансирование инвестиций обеспечивается собственными возможностями производителей ,ISt, расходами на инвестиции бюджетов- федерального,IF, регионального, IRt, местного, IMt, заемными средствами, IZ.t:

It=ISt+IFt+IRt+IMt+IZt
В блоке финансовых результатов в текущих рыночных ценах оценивается созданная валовая добавленная стоимость, а также калькулируются доходы и все виды расходов, включая наряду с производственными затратами налоговые отчисления, затраты на содержание объектов социальной сферы, погашение кредитов и т.д.

Основным финансовым результатом является получение прибыли (убытков) от реализации товаров и услуг:

PRt=PtXt (1-mt)-atФt-ztLt (1+ntl).

Параметры уравнения прибыли здесь имеют следующий смысл:

Pt- индекс роста основных цен; 
mt-удельные материальные затраты;

at-норма амортизации основных фондов;

zt- средняя заработная плата;

ntl-начисления на заработную плату.

Балансовая (налогооблагаемая прибыль), отличается от прибыли от реализации на величину расходов на содержание ведомственной социальной сферы RCt, налога на имущество N4t, местных налогов N5t, прочих налоговых и неналоговых начислений N6t .
PBt=PRt-RCt-N4t-N5t-N6t.

Уравнение распределение прибыли включает налоги на прибыль N1t,  расходы на непроизводственное потребление PPt, на инвестиции в основной капитал для производства товаров и рыночных услуг (собственные инвестиции) ISt, на инвестиции для производства нерыночных услуг (на развитие ведомственной социальной инфраструктуры) It: 

PBt=N1t+PPt+ISt+ItX.

В инвестиционном блоке одновременно отслеживается две цепочки взаимосвязанных показателей: от капитальных вложений до ввода основных производственных фондов ,и от финансовых источников до возможных объемов финансирования инвестиций

Производство нерыночных услуг. Производство услуг социальной сферы, динамика численности, движение основных фондов, инвестиционный процесс описывается аналогично предыдущему блоку. различия заключаются в особенности оценки объемов производства нерыночных услуг и источники финансирования их производства 

Основное тождество в блоке финансовых результатов- равенство полных доходов и расходов на производство нерыночных услуг:

Dt=Rt
отражает специфику сектора нерыночных услуг.

Доходы формируются из средств федерального, регионального и территориального бюджетов: RF, RRt, RMt, ведомственных источников RXt, и заемных средств RZt:

Dt= RF+RRt+RMt+RXt+RZt.

Расходы на производство нерыночных услуг обусловлены материальными затратами mtptYt, расходами на воспроизводство основных средств (капитальный ремонт и замена) atФt, оплату труда, включая начисления, Zty (1+nt)Lt, определенные законом налоговые и неналоговые платежи N4t, N5t, N6t.

Rt=mtptYt+atФt+Zt (1+nt)Lt+ N4t+N5t+N6t.

Бюджетные и внебюджетные фонды.. В данном блоке формируются варианты распределения и использования государственных доходов. К основным доходным источникам отнесены налог на прибыль, налоги на продукты, подоходный налог с физических лиц, налога на имущество, местные налоги, прочие налоговые и неналоговые отчисления, начисления в фонд оплаты труда. 

 В соответствии с заложенными нормативами налоговых отчислений и неналоговых сборов и их распределения определяются доходы бюджетов (федералтного, регионального и местного) и внебюджетных фондов. Кроме того, нижние уровни бюджетной системы получают трансфертные выплаты из вышестоящего бюджета.

 Согласно целевым установкам устанавливаются направления их расходования, и оценивается степень сбалансированности доходов и расходов и меры по ее повышению. Внутри каждого бюджета выделены бюджеты функционирования и бюджеты развития. 

Результирующими расчетными показателями модели являются индикативные показатели развития территории.

Анализ полученных результатов

Сравнивая расчетную динамику удельного ВРП с динамикой его реального аналога (рис 1), можно сказать, что в целом модель правильно улавливает основные тенденции экономической конъюнктуры и вполне пригодна для анализа.. Расчетный показатель за 1996 год близок к действительному значению, расхождение составляет около 4%. В моделируемой экономике наблюдается более резкий спад в 1997 г. и более ранний подъем  в 1999 г. Реальная динамика ВРП наиболее близка к варианту В-3, т.е. усилению централизации государственных финансов в области. 

Рис. 1. Динамика удельного ВРП Новосибирской области (действительные значения за 2000 г. – оценка, 2001 г. – прогноз).  

Согласно модельным установкам, у городской администрации при поступлении в бюджет дополнительных денежных средств есть три пути их использования: 1) повысить заработную плату работникам бюджетной сферы, что увеличит общие удельные доходы населения, 2) увеличить объем предоставляемых нерыночных услуг, 3) направить дополнительные инвестиции в экономику. Увеличение любого из этих показателей приводит к росту ВРП.

При оттоке  денежные средств есть те же пути сокращения бюджетных расходов, что приводит к падению ВРП.

В модели рассчитываются 7 генеральных индикаторов. Помимо удельного ВРП (и валового муниципального продукта – ВМП) это:

· Уровень безработицы (в % от экономически активного населения);

· Душевые доходы населения (тыс. руб./ чел.);

· Удельный показатель обеспеченности нерыночными услугами

· (тыс. руб./ чел.);

· Доля инвестиций в основной капитал за счет собственных источников (%);

· Доля собственных средств в бюджетах городов по отношению к расходам (%)

· Доля собственных средств в областном бюджете по отношению к расходам (%)

Динамика этих показателей приведена на рис. 2-7.

Рис. 2. Динамика уровня безработицы в Новосибирской области

Рис. 3. Динамика душевых доходов населения Новосибирской области

Рис. 4. Динамика удельных показателей обеспеченности нерыночными услугами

Из выше приведенных графиков видно, что централизация или децентрализация бюджетной политики несущественно влияет на значения и динамику индикаторов 2-4. По-видимому, сказывается незначительность перераспределяемых ресурсов и относительно короткий горизонт прогнозирования. Более существенно влияние бюджетной политики на динамику инвестиций и сбалансированность бюджетов городов и области в целом (рис. 4-7). 

Рис. 5. Динамика инвестиций в Новосибирской области

Рис. 6. Динамика обеспеченности собственными доходами городских бюджетов

Исходя из того, что больше ресурсов остается в непосредственном распоряжении городов-доноров, а «склонность» к инвестированию в них выше, общий объем инвестиций в основной капитал к концу рассматриваемого периода выше в вариантах 2 и 4. Более успешное развитие области, выражаемое в темпах роста ВВП, благоприятно сказывается и на доходной части бюджетов.

Рис. 7. Динамика обеспеченности собственными доходами областного бюджета

Применение политики децентрализации по разному воздействует на города доноры и реципиенты. В первой группе происходит приток денежных средств в городской бюджет, во второй – отток. При применении политики централизации ситуация обратная, поэтому дальнейший анализ лучше проводить отдельно по городам донорам и реципиентам. Динамика ВМП по городам области в зависимости от варианта расчетов приведена на рис. 8-11. 

Реципиенты. Анализируя динамику изменения бюджетных расходов городов реципиентов, можно сказать, что эта группа городов предпочитает тратить дополнительные денежные средства  в следующей последовательности: 1) на нерыночные услуги (рост на 8% по сравнению с базовым), 2) на заработную плату работникам бюджетной сферы (+2%), 3) на инвестиции (+1%). Такая последовательность сохраняется при любом состоянии экономической конъюнктуры, но процентное соотношение несколько меняется.  На стадии экономического спада нерыночные услуги (рост-10%), заработная плата (1%), инвестиции (менее 0,5%). На стадии подъема нерыночные услуги (6,5%), заработная плата (3%), инвестиции (3 %). 

При сокращении бюджетных средств в первую очередь сокращается объем инвестиций (6%), затем объем нерыночных услуг (4%) и только после этого заработная плата (2%). Здесь тоже происходит некоторая дифференциация в зависимости от состояния экономики. На стадии спада инвестиции уменьшаются на 7%, на стадии подъема всего на 5%, динамика заработной платы остается примерно той же, что касается нерыночных услуг то они уменьшаются соответственно на 2,5% и 1,5%, соответственно.

Таким образом, лучшие показатели для реципиентов получаются при реализации варианта В-3. По сравнению с В-1 спад в 1997 г. не такой заметный (в среднем меньше на 6%), а подъем в 1999 г. выше в среднем на 7%. Это объясняется тем, что в течении всего периода рассматриваемые территории получали дополнительные финансовые средства из областного бюджета, что позволяло им  инвестировать в экономику и предоставлять дополнительные нерыночные услуги населению.

Рис. 8. Динамика ВМП городов Новосибирской области. Вариант В-1 

Рис. 9. Динамика ВМП городов Новосибирской области. Вариант В-2 

Рис. 10. Динамика ВМП городов Новосибирской области. Вариант В-3 

Рис. 11. Динамика ВМП городов Новосибирской области. Вариант В-4 

В очень трудной ситуации эта группа городов оказывается при реализации варианта В-2. Можно сказать, что они не способны нормально развиваться без поддержки области. Спад в этом случае, по сравнению с базовым вариантом В-1 больше на 20% и к концу рассматриваемого периода, несмотря на подъем 1999-2001 гг., их положение оказывается гораздо хуже исходного.

При варианте В-4 спад не такой резкий, поэтому,  не смотря на децентрализацию в 1999 г. происходит подъем, правда более пологий по сравнению с В-1, тем не менее, к 2001 г. показатели по В-1 и В-4 практически сравниваются (разница составляет около 5%). Исключением является Татарск, положение которого при данном варианте ненамного лучше его положения в случае варианта В-2.

Доноры. Анализируя динамику изменения бюджетных расходов городов доноров, видно, что доля инвестиций в них существенно выше. Изменение структуры расходов при политике децентрализации у них следующее: 1) на нерыночные услуги (рост на 7% по сравнению с базовым), 2) на заработную плату работникам бюджетной сферы (4%), 3) на инвестиции в экономику (10%). 

При оттоке денежных средств, как и у городов реципиентов больше всего уменьшаются инвестиции, но в меньшей степени (5%), объем нерыночных услуг (4,5%), заработная плата (3%). 

Динамика ВРП подтверждает выявленные тенденции в изменении других показателей. Приведенные данные показывают, что города доноры при реализации  варианта В-2 значительно улучшили свое положение по сравнению с В-1 . Применяемая политика  децентрализации не смогла переломить спад в Куйбышеве и Оби, хотя значительно его сгладила. Спад в 1997 г. меньше на 3% в Куйбышеве и на 6% в Оби. В 1997 г. соответственно на 2% и на 7%. Подъем по варианту В-2 гораздо круче. Это связано с тем, что при увеличении собственных доходов городские бюджеты могут больше средств направлять на инвестиции. Что касается Новосибирска, то здесь была преодолена падающая тенденция. На всем временном промежутке в Новосибирске наблюдается экономический рост, темпы которого возрастают по мере вхождения области в стадию подъема. 

В варианте В-3 доноры переживают спад более глубокий, а подъем не такой интенсивный, как в базовом варианте. Но что характерно, показатели при наихудшем варианте для доноров (В-3) имеют темпы падения в среднем на 5% меньше, чем у городов реципиентов.

Возвращаясь к рис. 1 заметим, наилучшим здесь может быть назван вариант В-4. Несмотря на более глубокий спад по сравнению с В-1, подъем гораздо более крутой и показатели последнего года практически равны соответствующим показателям наилучшего по показателю ВВП варианта В-2 (отличие составляет менее 1%). Между тем данный вариант позволяет решить сразу две проблемы:

1. Поддержать депрессивные регионы на фазе спада.

2. Способствовать развитию регионов доноров на фазе подъема.

Заключение

Централизация ресурсов хороша при падающей экономике, поскольку позволяет эффективнее использовать сокращающийся объем ресурсов и избежать в определенной степени усиления социальной (и территориальной) дифференциации и ее негативных последствий. Вместе с тем при переходе к стадии стабилизации и роста целесообразна децентрализация, которая позволяет более эффективно использовать местные ресурсы и повышает реальную ответственность местных властей. В случае нашей страны (и области) все делается наоборот. 

На основании модельных расчетов, проведенных по четырем вариантам можно заключить:

· Изменение бюджетной политики незначительно влияет на экономический рост области, но сказывается на показателях социально-экономического развития городов, особенно городов-реципиентов.

· При притоке дополнительных денежных средств в городские бюджеты города-доноры предпочитают больше инвестировать, города-реципиенты предпочитают увеличивать количество нерыночных услуг, предоставляемых населению.

· Наиболее предпочтительной является смешанная стратегия (централизация бюджетных ресурсов в период спада и децентрализация в период подъема), поскольку она позволяет поддержать города-реципиенты на стадии затухания активности экономической конъюнктуры и направлять дополнительные инвестиции в города-доноры в период ее наибольшей активности.

Федорова Е.А.

ИНВЕСТИЦИОННЫЙ КЛИМАТ ПСКОВСКОЙ ОБЛАСТИ И ВЛИЯНИЕ НА НЕГО ЧЕРЕЗ БЮДЖЕТНУЮ СОСТАВЛЯЮЩУЮ

В настоящее время не только ведущие экономисты, но и практически все действующие политики осознали, что преодоление экономического кризиса в РФ и обеспечение стартовых условий для оживления деловой активности в стране может быть достигнуть только при  условии формирования оптимальной государственной инвестиционной политики. Понятие её оптимальности определяется пропорциями финансовых ресурсов, направляемых в качестве инвестиций в различные сферы экономики как за счет государственных вложений, так и частных при создании для них благоприятных условий.

Инвестиционная составляющая бюджета должна быть направлена на повышение инвестиционного климата региона.

Под фактором инвестиционного климата понимается процесс, явление, действия преимущественно объективного (т.е. не зависящего от целевых установок деятельности) характера, влияющие на инвестиционный климат и определяющие - прямо или косвенно - его территориальные особенности.

Для воздействие на уровень инвестиционного климата через инвестиционную составляющую определим основные направления улучшения инвестиционного климата региона через факторный анализ.

Рассматривая динамику инвестиционных вложений  в Псковскую область (таб.1), можно отметить повышение инвестиционной активности в Псковской области. В 1999  году Псковская область заняла 5-е место в округе по росту объема привлеченных в основной капитал  инвестиций. Однако, подавляющее большинство инвестиционных вложений (85,5 %) было сделано на краткосрочный период. 

Таблица 1. 

Финансовые вложения в экономику области


Тысяч рублей


В процентах к итогу


1998
1999
2000
1998
1999
2000

Всего
62831
182538
266626
100
100
100

     в том числе:







 Долгосрочные
25501
97605
38528
40,6
53,5
14,5

 Краткосрочные
37330
84933
228098
59,4
46,5
85,5

* без субъектов малого предпринимательства, в ценах 1998 года

Таблица 2. 

Индексы инвестиций в основной капитал

(в процентах к предыдущему году)


1997
1998
19991)
Место 
в округе

Республика Карелия
91
80
149
4

Республика Коми
88
84
96
9

Архангельская область
93
83
125
6

Вологодская область
87
101
110
7

Калининградская область
94
101
93
10

Ленинградская область
97
95
2р
1

Мурманская область
105
66
166
3

Новгородская область
74
126
198
2

Псковская область
73
102
134
5

г.Санкт-Петербург
117
107
107 
8

Справочно Россия
95
93
105
х

1) По крупным и средним организациям.

В абсолютном выражении накопленные крупными и средними предприятиями Псковской области финансовые вложения на конец 2000  года составили 142539 тыс. руб. 

Согласно данным, представленным в таблице 3, можно характеризовать инвестиционную ситуацию в Псковской области как глубоко кризисную:  в 1999 году из всего Северо-Западного федерального округа она имеет не только  наименьшее значение показателя по привлеченным инвестицям на душу населения, но и заметно остатает от других областей. Кроме того, не следует забывать, что Псковская область сравнительно мала по количеству проживающего на ее территории населения, а, следовательно, между общим объемом инвестиций по области и общим объемом инвестициий в другие регионы наблюдается еще больший разрыв.

Таблица 3.

 Инвестиции в основной капитал на душу населения


1998


19991) 


рублей
место в округе
рублей
место в округе

Северо-западный  федеральный округ – всего
2361

4166


Республика Карелия 
1603
7
3240
6

Республика Коми 
3653
1
5116
5

Архангельская область
1527
8
2419
1

Вологодская область 
2585
4
4077
9

Калининградская область
1087
10
1793
7

Ленинградская область
3117
2
6711
2

Мурманская область
1754
6
4803
8

Новгородская область
2461
5
5012
4

Псковская область
1088
9
1423
10

г.Санкт-Петербург
3053
3
5220
3

Справочно Россия
2740

3850


1) По крупным и средним организациям.

Направление инвестиций.

Большую часть реальных инвестиций составляют инвестиции в основной капитал (см. таблицу 4), что соответствует общероссийской тенденции. 

Заметно возросли инвестиции в нефинансовые активы, что объясняется усилением государственного регулирования в области защиты авторских прав, начавшегося в 1998 году.

Рост инвестиций в материальные запасы является следствием некоторого оживления в производственной сфере, увеличении объемов производства.

Помимо положительной динамики инвестиций в основной капитал можно отметить наметившийся в 1999 году заметный рост абсолютного объема инвестиций в производственный сектор (см. таблицу 5.), а также тенденции к увеличению доли  инвестиций в производство, в отличие от  преобладавшей в 1998 году доли инвестиций в сектор услуг.

Таблицы 4. 

Инвестиции в нефинансовые активы

(в сопоставимых ценах)


Млн. рублей
Рост инвестиций в 1999 г. к 1998 г.

в %
В процентах к итогу


1998
1999

1998
1999

Инвестиции в нефинансовые активы всего
1216,6
1873,2
51 %
100
100

в т.ч..

- инвестиции в основной капитал
958,6
1276,4
33,2 %
78,8
68,1

- затраты на капитальный ремонт
148,6
150,2
1,1 %
12,2
8,0

- инвестиции в нематериальные активы
7,6
14,2
86,6 %
0,6
0,8

- инвестиции в прирост запасов материальных оборотных средств
101,7
429,4
422,3 %
8,4
22,9

Таблица 5.

 Индексы инвестиций в основной капитал ( в сопоставимых ценах, в процентах к предыдущему году)


1996
1997
1998 1)
1999 1)

Инвестиции в основной капитал – всего 
73
73
102
134

     в том числе 





- производящие товары
72
72
64
141

- оказывающие рыночные и нерыночные услуги
68
73
116
132

1) без субъектов малого предпринимательства

Таблица 6.

 Структура инвестиций в основной капитал по источникам финансирования

(без субъектов малого предпринимательства, в процентах к итогу)


1995
1997
1998
1999

Инвестиции в основной  капитал – всего
100
100
100
100

     в том числе  по источникам финансирования





 собственные  средства
34,2
51,0
63,1
51,6

из них:





прибыль, остающаяся в распоряжении организации (фонд накопления)
13,8
17,9
32,1
9,8

привлеченные  средства
65,8
49,0
36,9
48,4

в том числе:





кредиты банков
-
-
1,0
0,1

заемные средства  других организаций
10,2
1,9
4,8
3,7

бюджетные средства
20,8
18,6
25,8
35,0

из них: 





из федерального  бюджета
13,8
14,1
18,9
30,0

из бюджетов  субъектов  федерации
5,5
4,5
6,9
2,5

средства  внебюджетных фондов
17,7
15,0
3,6
3,5

прочие
17,1
13,5
1,7
6,1

Источники инвестиций.

Основным источников финансирования инвестиционных проектов остаются собственные средства предприятий (см. таблица 7), что является общероссийской тенденцией. Это говорит о том, что предприятия Псковской области не являются привлекательными для инвесторов.   Такая ситуация, несомненно, не может обеспечить необходимого объема инвестиций из-за неудовлетворительного финансового состояния большинства предприятий. 

 В 1999 году произошло резкое снижение финансирования инвестиций за счет оставшейся в распоряжении организации прибыли. Доля инвестиций, производимых за счет прибыли всегда была крайне невысока (13-17 %), исключение составил только 1998 год увеличилась до 32 %. Причиной такой несущественной роли прибыли могут быть:

низкая рентабельность большинства организаций, а зачастую и их убыточность

высокие налоги на прибыль

нестабильность политической и макроэкономической ситуации в стране, не способствующая долгосрочным инвестициям

В структуре привлеченных средств крайне низка доля заемных средств, причем большую их часть составляют займы других организаций. Банковские кредиты как источник финансирования инвестиций в основной капитал практически отсутствуют. 

Крайне высокая  в структуре инвестиций доля бюджетных средств, причем в течение последний лет эта доля продолжала неуклонно расти. Причиной такого роста может быть не только увеличение объема бюджетных средств, идущих на инвестиционные цели, но и уменьшение привлекаемых средств за счет других источников финансирования, например уменьшение объема заемных средств и средств внебюджетных фондов.

Роль основного источника финансирования инвестиций в основной капитал организаций Псковской области играют средства федерального бюджета. Средства регионального бюджета, привлекаемые для финансирования инвестиций в основной капитал, оставались сравнительно небольшими, и после некоторого увеличения их доли в 1998 году, в 1999 их часть сократилась более чем в два раза.    

 Из приведенных в таблице 7 данных видно, что подавляющая доля всех инвестиций в основной капитал (в 2000 г. - 72,2 %) используется не на модернизацию и закупку нового оборудования, которое могло бы позволить повысить эффективность производственно-хозяйственной деятельности предприятий и организаций, освоить производство новых видов товаров или услуг, повысить их качество. Дефицитные средства используются на строительство и обновление зданий и офисов, которые мало  способствуют повышению эффективности предприятия, не существенно влияют на конкурентоспособность производимых ею товаров или оказываемых услуг.

Таблица 7.

Технологическая структура инвестиций в основной капитал


Абсолютные значения
Структура 


2000 г.
1999 г.
2000 г.
1999 г.

Инвестиции в основной капитал
2148,1
1575,7
100
100

в том числе:





жилища
315,6
273,0
14,7
17,3

здания (кроме жилых) и сооружения
1129,4
823,9
52,6
52,3

машины, оборудование,

инструмент, инвентарь
598,1
421,5
27,8
26,8

прочее
105,0
57,3
4,9
3,6







Строительно – монтажные работы
1381,5
1042,0
-
-

Коэффициент обновления основных фондов по прежнему остается крайне низким и в среднем составляет около 25 % от уровня 1990 года . В сельском хозяйстве ситуация еще более критическая – всего 9,3 % от уровня  1990 года.

Согласно федеральному закону, в области формируется «Бюджет развития», призванный оказывать непосредственную  финансовую поддержку из областного бюджета  быстроокупаемым инвестиционным проектам и предоставление гарантий для финансирования таких проектов коммерческими банками и финансовыми организациями.

Поддержка предприятий с помощью Бюджета развития осуществляется в трух формах:

предоставления государственных льготных инвестиционных кредитов ( на срок не более 1 года), 

гарантий инвесторам при получении кредитов коммерческих банков при реализации инвестиционных проектов.

прямого инвестирования инвестиционных проектов (с обязательным закреплением в собственности области соответствующей части акций акционерного общества).

Данная поддержка предоставляется на конкурсной основе, критериями являются:

отношение предприятия к отрасли выбранной в качестве приоритетной

экономическая эффективность 

конкурентоспособность продукции

быстрота окупаемость

гарантии возврата

При предоставлении кредитов и гарантий из Бюджета развития необходимо проведение тщательного независимого аудита данного предприятия. Бюджет Псковской области  содержит инвестиционную составляющую, так в 1999 году в строке инвестиции, инвестиционные кредиты в быстроокупаемые проекты предполагалось выделить средств в размере 26 000 тыс. рублей, в 2000 году –30 000 тыс.руб. (строка в редакции Закона Псковской области #M12291 924004461от 25.09.00 N 104-оз#S) и соответственно в 2001 году на сумму 20770 рублей. 

 В соответствии с законом об областном бюджете(статья 17) на 2000г. администрация области осуществляет выделение средств из областного бюджета на невозвратной основе негосударственным и немуниципальным коммерческим организациям по разделу "Инвестиции, инвестиционные кредиты в быстроокупаемые проекты и капитальные расходы" только при условии передачи в областную собственность по номинальной стоимости дополнительно выпускаемых акций или долей уставного капитала (имущества) на сумму предоставляемых средств. В 2001 году Администрация области вправе осуществлять бюджетные инвестиции в сумме до 10000 тыс. рублей на условиях, определенных #M12293 4 901714433 1265885411 26452 201351931 684610644 3467636928 3749299128 2827 3909182621статьей 80 Бюджетного кодекса Российской Федерации#S.(ст.12,  Закон об областном бюджете на 2001 год).

Выделение финансовых ресурсов по инвестиционным проектам осуществляется на конкурсной основе в соответствии с требованиями Комиссии по отбору и рассмотрению инвестиционных  проектов для финансирования  из областного бюджета Администрации области и ее  рабочего органа – комитета.

Участниками конкурса являются юридические лица, зарегистрированные на территории Псковской области, осуществляющие основную деятельность на территории области и претендующие на получение финансовых средств из областного бюджета для реализации своих инвестиционных проектов.

Предварительное рассмотрение и отбор инвестиционных проектов осуществляет комитет экономики и направляет их  на рассмотрение комиссии.

При проведении отбора инвестиционных проектов предпочтение отдаётся проектам, дающим наибольший экономический эффект при наименьших сроках использования предоставляемых финансовых средств.  

Решение по выделению средств из областного бюджета претенденту для реализации его инвестиционного проекта принимает комиссия.

Финансирование инвестиционных проектов из областного бюджета может осуществляться в следующих формах:

Предоставление средств областного бюджета на возвратной и платной основе для финансирования расходов по осуществлению высокоэффективных инвестиционных проектов со сроком возврата, как правило, в течение одного года с момента поступления средств на расчетный счет претендента, с уплатой процентов за пользование предоставленными средствами в размере не менее 1/2 действующей учетной ставки Центрального Банка Российской Федерации.

Предоставление гарантий Администрацией области кредитным организациям по возмещению части привлеченных претендентом финансовых средств в случае форс-мажорных обстоятельств при осуществлении инвестиционного проекта, наступивших не по вине претендента.

При отборе инвестиционных проектов учитывается, что средства из областного бюджета на возвратной основе предоставляются на срок не более 1 года (с возможной пролонгацией), а для проектов, претендующих на получение поддержки в виде гарантии  Администрации области, - не более двух лет. Также учитывается объем собственных и привлеченных средств претендента, вложенных в реализацию проекта.

Решение о форме предоставления  финансовых средств принимает комиссия с учетом выбора претендента.

Комиссия через средства массовой информации или другим способом доводит до сведения потенциальных претендентов на участие в конкурсе инвестиционных проектов условия проведения  конкурса.

Претенденты на получение инвестиционных средств из областного бюджета, направляют заявки в адрес комитета экономики в двух экземплярах. 

Заявки претендентов регистрируются в комитете экономики и передаются на рассмотрение комиссии.

На основе предоставленных заявок, комитетом экономики или другим уполномоченным комиссией органом, проводится проверка финансовой состоятельности и состояния производственной базы претендентов и принимается решение об их участии в конкурсе.

Не допускаются к рассмотрению заявки претендентов:

которые находятся в стадии реорганизации, ликвидации или банкротства, либо ограничиваемые  в правовом отношении в соответствии с действующим законодательством РФ;

сообщивших о себе ложные сведения;

не представивших необходимые документы, а также надлежащих гарантий в отношении выполнения финансовых обязательств.

Ниже представлен перечень инвестиционных проектов, принятых комиссией к финансированию из областного бюджета в 1999-2000 гг.

Таб.8

 Перечень инвестиционных проектов, принятых комиссией к финансированию из областного бюджета.

№ 
Наименование предприятия
Название проекта
Объем финансирования (млн.руб)

1.
ГУП «Псковавтоспецтранс»

0,3

2.
ОАО «Псковлестопром»
Строительство цеха лесопиления
0,7

3.
ОАО «Интурист-Псков»
Строительство гостиницы «Кром» в г.Пскове
15,0

4.
ГУП Псковинтур
Приобретение евроавтобуса
0,625

5.
АО «Псковские электрические моторы»
Организация производства электрических приводов
1,53

6.
Великолукская городская типография
Приобретение оборудования
2,5

7.
ООО «Пушкиногорский пищекомбинат»
Пополнение оборотных средств предприятия
3,0

8.
Регистрационная палата Псковской области
Капремонт здания
1,2

9.
ООО «Машзавод»
Организация производства агрегатов по переработке льна
3,0

10.
ООО «Билдинг –пенобетон»
Организация производства пенобетонных изделий
1,5

11.
ГУП «Псковпрод»
Создание телевизионной компании в г.Пскове
2,0

12.
ЗАО «Галантерейно-футлярная фабрика»
Освоение серийного производства кожаных курток для МВД РФ
1,0

13.
ОАО «Чулочно-носочная фабрика»
Приобретение оборудования для наращивания объемов выпуска изделий
2,668

14.
ЯЛ-61/3
Освоение производства низковольтных предохранителей ПН-2
0,8

15.
ЗАО «Псковская швейная фабрика «Славянка»
Приобретение оборудования для раскройного цеха
5,0

16.
ДП ГУП «Ростэк-Псков»
Организация деревообрабатывающего производства
3,337


Итого по заключенным кредитным договорам:

59,16

Профинансированная часть проектов была пролонгирована, так пролонгированы следующие договора: ГУП «Псковавтоспецтранс», ОАО «Интурист-Псков», ГУП «Псковинтур», АО «Псковские электрические моторы», Великолукская городская типография, ООО «Пушкиногорский пищекомбинат».

Из 56, 16 млн.руб в 2000 году объемы финансирования составили 50, 657 млн. рублей, а фактически выделено 20, 405 млн.руб.  Не выделены средства: на строительство цеха лесопиления, на строительство гостиницы «Кром»(по пролонгированному договору), на кап. Ремонт здания регистрационной палаты Псковской области, на приобретение оборудования ОАО «Чулочно-носочная фабрика», на освоение производства низковольтовых предохранителей ПН-2, приобретение оборудования для раскройного цеха ЗАО «Псковская швейная фабрика «Славянка»», организации деревообрабатывающего производства.

Таким образом из заложенных в бюджете области средств в размере за 1999г.-2000г. в сумме 56 млн. рублей, договоров было составлено на 59,16 млн.руб, а выделено средств в размере 48,9% от планируемого.

В качестве основных приоритетов региональной экономической политики Псковской области определены следующие сферы и направления хозяйственной деятельности (в соответствии с законом Псковской области «Об областном бюджете на 2000г»): легкая, пищевая, деревообрабатывающая и торфяная промышленности.

Приоритеты инвестиционной политики региона вытекают из общеэкономических приоритетов. Региональная инвестиционная политика ориентирована на максимальное использование местных сырьевых ресурсов и возможностей, а также природных и исторических условий. Кроме того, - это и использование    ранее  накопленного  промышленного потенциала, и сложившейся специализации предприятий. 

Таб.11.

Приоритеты проектов по заключенным договорам проектов (разбивка по отраслям)

№
Отрасль
Сумма по заключенным договорам
Фактически профинансирована

1
Машиностроение
1,53+3+0,8=5,33
1,53+2,85=4,38

2
Легкая
1+2,668+5=8,668
0,36

3
Пищевая
3
3

4
Деревообрабатывающая
0,7+3,337=4,037


5
Строительная
1,2+1,5=2,7
1,5

6
Услуги (туризм, телевизионная компания)
30+0,625+2=32,625
14,243+2+0,625=16,868

7
Транспорт
0,3
0,3

8
Полиграфическая 
2,5
2,5


Итого
59,16
28,908

При формировании бюджета развития в виде проектного финансирования обязательным условием является проектирование и моделирование регионального экономического развития.
 Псковская область относится к областям, в которой нет стратегического плана развития области.

Как уже было доказано посредством корреляционного анализа для поднятия инвестиционного климата необходимы вложения в производство, отрасль производства не является приоритетной при заключении договоров, на неё приходится 40%, а профинансировано 38% от заключенных договоров.

 При том, что Псковская область имеет большие запасы леса, одним из перспективных направлений должно считаться направление, связанное с глубокой переработкой леса, (доля продукции, производимой лесопромышленной отраслью, в общем объеме промышленного производства составляет всего около 4%.), лес вывозится сырым, а деревообрабатывающая отрасль за счет бюджетных средств не профинансирована.

Сфера услуг занимает 55% от всех заключенных договором и финансирования составляет около 50%.

Таким образом инвестиционная политика  не в полной мере соответствует развитию инвестиционного климата региона Псковской области.

Выводы о характере инвестиционной ситуации в Псковской области.

Рассматривая динамику и структуру инвестиций Псковской области, нельзя не заметить что большинство выявленных тенденций являются общероссийскими. Кроме того, часть положительных тенденций в инвестиционной сфере России в области находят недостаточное выражение, а неблагоприятные усиливаются. Это говорит о том, что регион развивается отстающими темпами от России в целом.

Кроме того, состояние инвестиционной сферы области говорит об обилии  в области социально-экономических и других проблем, наличие которых  оказывает сильное влияние на инвестиционную сфер, а потому инвестиционная деятельность в региона не может активизироваться нетрудоемкими традиционными способами (введением налоговых льгот, распространением инвестиционных каталогов и т.д.).  

Несмотря на ряд положительных тенденций, таких как общий рост инвестиций в области и увеличение удельного веса инвестиций в производственную сферу, на данный момент из регионов входящих в Северо-западный Федеральный округ, Псковская область находится в наихудшей ситуации по инвестициям.

Большая часть инвестиций вкладываемых в области является низкоэффективной и не способствует модернизации и повышению эффективности производственной сферы.

В области не используется привлечение иностранного капитала как инструмент социально-экономического развития

Значительная доля инвестиций имеет своим источником средства федерального бюджета. 

Средства регионального бюджета расходуются не эффективно.

Недостаточно проработан перечень приоритетов инвестиционной политики Администрации: определение приоритетов нуждается в более тщательном экономическом обосновании, дополнительных маркетинговых исследованиях и большей детализации.

В целом на инвестиционную деятельность в 2000 году израсходовано до 7 % (167 тыс. руб.) областного бюджета, что представляется очень ограниченным количеством средств.

Политика сильно ориентирована на развитие существующих предприятий и отраслей; недостаточное внимание уделяется поиску возможностей для размещения новых производств в области.

Инвестиционный кредиты Администрации носят краткосрочный характер.

Для однозначной оценки результатов функционирования хозяйственной системы (проверяемого экономического субъекта) можно использовать цифровую характеристику траектории развития экономического субъекта. Для  этого используются непараметрические методы, например, одним из таких методов является метод  динамического норматива.

Динамический норматив конкретной хозяйственной системы – это ранжированный список показателей финансово-хозяйственной деятельности любой экономической системы , между которыми установлено и зафиксировано на перспективу нормативное соотношение темпов роста (из всех теоретически возможных). 

Такие соотношения за каждый год будут различными: одни более эффективными, другие – менее, поэтому среди всех возможных комбинаций таких рангов можно определить единственный вариант (динамический норматив), который обеспечивает оптимальный  режим функционирования хозяйственной системы.  

При расчетах ранговой корреляции, каждый ряд отличается от другого ряда (в том числе и от динамического норматива), по существу, только двумя характеристиками, используемыми для оценки ранговой корреляции.

Отклонением (разностью) между новыми на соответствующие отчетные даты ранжированными номерами отдельных индексных показателей в каждом ряду по сравнению с динамическим нормативом:

 Kоткл =    1- (6 / (n (n2-1))) ( (i - Ri)2

где Kоткл – коэффициент ранговой корреляции по отклонениям;

      n  - общее количество показателей, синтезированных в динамическом нормативе;

      i – фактические ранги показателей;

      Ri – эталонные ранги тех же показателей в динамической нормативе. 

Инверсией фактического полного ряда (или набора рангов) к эталонному:

Kинв =   S/Smax =  2 (P-Q) /  n (n-1) = 1 – (4 / n (n - 1))*Q

где Kинв – коэффициент ранговой корреляции по инверсиям;

      n  - общее количество показателей, синтезированных в динамическом нормативе;

      P –  количество верных (положительных) соотношений между рангами ;

      Q – количество неверных (отрицательных) соотношений между рангами;     

      S–  алгебраическая сумма положительных и отрицательных соотношений между рангами. 

Затем исчисленные результаты ранговой корреляции переносятся на выбранную эконометрическую шкалу (например от нуля до единицы, с положительным диапазоном от 0,25 до 1,00 и отрицательным от 0,00 до 0,25). Соответственно вычисляется итоговая скалярная оценка развития во времени хозяйственной системы:

Kразв =   ( 1 + Kоткл )*(1+ Kинв)/  4 

где Kразв – коэфициент развития (0(Kразв (1)

      Kоткл – коэффициент ранговой корреляции по отклонениям (-1( Kоткл (1);

      Kинв – коэффициент ранговой корреляции по отклонениям (-1( Kинв (1).

Таким образом, набор количественных показателей сводится в единый показатель.

Исходными данными для построения модели являются  Bi – объем производства продукции i отрасли за рассматриваемый период.

В качестве данных для построения динамического норматива использовались приоритеты отраслей, полученные методом сдвиг-составляющих.

В результате расчетов по методу динамического норматива, были получены следующие оценки региональных инвестиционных приоритетов (1- высший приоритет – наибольший объем инвестиций, 6 – самый низкий приоритет, наименьший объем инвестиций):

Более наглядно результаты расчетов представлены на графике. 

Наибольшая эффективность распределения инвестиций между отраслями соответствует единице, крайне нерациональное распределение инвестиций соответствует интервалу от нуля до 0,25. Как видно из графика, в течение всего периода реформ инвестиционная политика была далека от идеала.  В 1995 году ее эффективность была максимальной, но даже в этом году она не достигла и половины от возможного уровня. 

АВТОРЫ СБОРНИКА

Бескровная Вера Александровна - координатор аналитических работ бюджетной программы, эксперт центра «Стратегия», кандидат экономических наук. Автор 23 научных и более 10 учебно-методических публикаций на темы: финансовые основы местного самоуправления, теория финансов, бюджетное регулирование, межбюджетные отношения, бюджетный федерализм,  бюджетная система, основы бюджета и бюджетной деятельности, финансовое планирование и прогнозирование, основы разработки стратегического плана социально-экономического развития территории. 

Бондаренко Наталья Олеговна - методист, руководитель Лаборатории по поддержке детского и молодежного общественного движения Самарской области. Областное учреждение дополнительного образования «Центр социализации молодежи». Реализовывала проекты по развитию детского и молодежного  общественного движения Самарской области  по программам «Возрождение», «Игра – дело серьезное», «Свой Голос», «Детская Авторская песня», «Коллеги», «Поиск», «Благотворительная акция  «Дети-детям!»», «Фестиваль актива» и многие другие, финансируемых из областного бюджета по линии молодежной политики, а также бюджетами районов и городов Самарской области. Член региональной экспертной группы по бюджетному  анализу. Тема  «Бюджетное обеспечение реализации прав детей в Самарской области». 

Виноградова Татьяна Ивановна – кандидат политических наук, тема диссертации «Лоббирование в процессе принятия политических решений», директор программ Санкт-Петербургского гуманитарно-политологического центра «Стратегия», член-корреспондент Академии гуманитарных наук, в 1998-2000 гг. – депутат, председатель бюджетной комиссии муниципального образования в Санкт-Петербурге. Область научных интересов: стратегический менеджмент, управление проектами, теория принятия решений, социальные технологии, анализ политических систем

Губанова Татьяна Геннадьевна - аспирант Карельский научный центр Российской Академии Наук (г. Петрозаводск). Область научных интересов: бюджетно-налоговая политика РФ в целом и субъектов РФ в частности. С Санкт-Петербургским гуманитарно-политологическим центром "Стратегия" по проекту "Городские жители и власти - на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять" сотрудничает с ноября 2000 г. В рамках проекта выполняет аналитические работы по бюджету г. Петрозаводска.

Дружинин Павел Васильевич, окончил ЛГУ им.Жданова в 1978, аспирантуру ВЦ АН СССР в 1986, защитил кандидатскую диссертацию в 1987. С 1978 работает в Карельском научном центре АН СССР (РАН) в Отделе экономики (с 1986 - Институт экономики), с 1993 преподает в Петрозаводском государственном университете. Занимается проблемами региональной экономики - прогнозирование, экономическое моделирование, развитие промышленности, структурные сдвиги, инновационные процессы, развитие малого бизнеса, бюджетный анализ, развитие местного самоуправления и другие. С 1998 г. по проблемам бюджетного анализа работает с центром "Стратегия". Имеет более 100 печатных работ в России, Финляндии, Норвегии и Англии и около 100 публикаций на экономические темы в газетах Карелии, Санкт-Петербурга, Финляндии и Норвегии. Подробности в ИНТЕРНЕТе - karelia.ru, наука, КНЦ РАН и Институт экономики.

Дюбин Владимир Валентинович - председатель комитета экономики Администрации города Великие Луки Псковской области, доцент. Входил в состав рабочей группы по подготовке закона Псковской области «О регулировании взаимоотношений между областным бюджетом и местными бюджетами Псковской области», является членом постоянно действующей рабочей группы представителей Администрации города Великие Луки при согласовании контрольных показателей городского бюджета.

Иванова Медея Владимировна - кандидат экономических наук, преподаватель Кольского филиала Петрозаводского государственного университета (г.Апатиты). Направление моей научной работы - межбюджетные отношения. Программа "Городские жители и власти на пути к сотрудничеству: бюджет, который можно понять, и на который можно влиять" - это еще одна возможность реализовать накопленный опыт, поделиться своим видением проблемы.
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Орлов Алексей Игоревич - региональный эксперт по прикладному бюджетному анализу по Самарскому региону. Стаж работы в «Молодежной политике» – 6 лет, опыт работы в некоммерческом секторе 2 года. Должность член правления Самарской региональной общественной организации инвалидов – больных рассеянным склерозом. Участник разработки ряда проектов и программ муниципального и регионального уровней по проблемам занятости молодежи. Разработчик программы лауреата («Межсекторное взаимодействие – новый путь реализации государственных программ содействия занятости молодежи») конкурса проектов в рамках федеральной программы «Молодежь России 2001-2005 г.» в 2001 году.

Ошурков Андрей Тихонович - руководитель аппарата комитета по законодательству Законодательного Собрания СПб, эксперт центра «Стратегия», в 1990-1993 гг. депутат Ленсовета, председатель Совета г.Колпино, с 1994 г. работник районных администраций, в 1998-1999 гг. начальник отдела местных бюджетов комитета администрации Санкт-Петербурга. Кандидат технических наук.

Прошин Алексей Викторович - начальник отдела правовой и экономической работы Мурманского горсовета. - Мое знакомство с темой прозрачного бюджета началось на семинарах центра "Стратегия" и Мурманской ассоциации журналисток. Тема созвучна кругу моих обязанностей в горсовете. Депутаты работают над совершенствованием бюджетного процесса, участие в проекте дает новые подходы к решению актуальных задач. Идеи, вынесенные с семинаров, постепенно реализуются на практике.


Сумская Наталья Владимировна, окончила экономический факультет Новосибирского государственного университета в 1999 г. по специальности экономическая кибернетика (бакалавр –1997, магистр –1999). В настоящее время работает в Новосибирском государственном университете, Сибирской академии государственной службы. С 1999 г. – аспирант ИЭиОПП СО РАН, с 2000 г. – м.н.с. ИЭиОПП СО РАН. Основные научные интересы: региональная экономика, экономика общественного сектора, бюджетная система. Автор (соавтор) 10 научных работ.

Федорова Елена Анатольевна - ассистент кафедры экономики, финансов и менеджмента Псковского филиала СПбГТУ, аспирант экономического факультета СпбГУ. Работала в учебных заведений, где читала лекции, была зав. экономической лаборатории в Вольном Университете и т.д.  Вела около 14 курсов, начиная от программирования и заканчивая страхованием и написанием бизнес-планов.  Работала по 2 проектам совместно с филиалом Инженерно-экономической академии, поддерживала предпринимателей и фермеров консультациями, преподаванием и обучением на компьютере.

Фомина Татьяна Алексеевна – м.н.с. Научно-исследовательского Центра Самарского муниципального института Управления; региональный представитель Совета по международным исследованиям и обменам. Интревьюер и аналитик по оценке прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе Самарской области. Член региональной экспертной группы по бюджетному анализу.

Якуничева Галина Сергеевна - студентка экономического факультета, Мурманский гуманитарный институт, 5 курс. Эксперт по бюджетному анализу бюджетной программы центра «Стратегия» с 2000 года.
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� Не будет ни революций, ни контрреволюций. Послание Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации. //Российская   газета,4 апреля 2001, с. .3-4.


� Краснопольская И. Соловьев А. Евроремонт  по медицинскому полису. // Российская газета, от 7 апреля 2001 г. с..5


� Закон РСФСР  от 28.06.1991 г.   N 1499-1 «О медицинском страховании граждан в РСФСР»


� Постановление Правительства Российской Федерации от 11.08.1998 г.  N «Об утверждении Программы Государственных гарантий обеспечения граждан РФ бесплатной медицинской помощью».


� Методические рекомендации по порядку формирования и экономического обоснования территориальных программ государственных гарантий обеспечения граждан РФ бесплатной медицинской помощью. М., 1998, 39 с


� «Вечерний Мурманск» от 01.06.2000 г.


� Педагогика. – 2000. – № 3. – С. 3-4.


� Российская Федерация сегодня. – 2000. – № 12. – С. 11-12.


( Данные представлены по состоянию на 01.03.2001 г.


� Ю.  Парусникова.  Молодежь России на пороге XXI века. //  Власть, 2000, N 12, с. 51-54.





� Постановление Правительства Российской федерации от 21.10.94  N 1182 «Об утверждении положения о комитете Российской Федерации по делам молодежи.





� Указ Президента Российской Федерации от 17 мая 2000 г.  «О структуре федеральных органов исполнительной власти».


� Федеральный закон от 28 августа 1995 г. N 154-ФЗ  «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», статья 37.





� Федеральный закон от 9 июля 1999 г.  N 159-ФЗ «О введении в действие Бюджетного Кодекса Российской Федерации.





�   Федеральный закон от 15 августа 1995 года №154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления  в Российской Федерации» («Собрание законодательства РФ» №35, 28.08.95);





�  1)Закон Санкт-Петербурга от 18 июня 1997 года №111-35 «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге»


      2) Закон Санкт-Петербурга от 25 декабря 1997 года №186-39 «О территориальном устройстве Санкт-Петербурга»;





� 1) Ошурков А.Т. Бюджет Санкт-Петербурга и местное самоуправление: функциональное разделение ответственности. – В  кн.: Местное самоуправление в Санкт-Петербурге и Литве: два пути. Под ред. М.Б.Горного. – СПб, 1999, с.17-24.


    2) Ошурков А.Т. Муниципальная составляющая проекта Закона Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 2000 год» (экспресс-анализ проекта Закона с комментариями). – В кн.: Бюджет Санкт-Петербурга –2000 глазами экспертов: экономистов, юристов, социологов, менеджеров./ Под ред. Т.И.Виноградовой. – СПб, 2000, с.55-70.





� Полный сводный перечень источников доходов местных бюджетов за 1998-2001 г.г. приведен в приложении 1 к настоящей работе.





� В столбцах 3-6 таблица обозначено, что: 


(+) – данный доходный источник был включен в перечень доходных источников местных бюджетов в данном году;


(-) – данный доходный источник не фигурировал в перечне доходных источников местных бюджетов в данном году.





� Подсчет велся по фактически собранным налогам(не по планируемым)


� В.И. Клисторин, Т.С. Новикова, С.А. Суспицын Совершенствование межбюджетных отношений в регионе/ Под ред. д.э.н. Г.А. Унтуры – Новосибирск: Изд-во ИЭиОПП СО РАН, 2000, с. 132.


� Разработка стратегического плана развития г. Омска. Вып.1 Омск: Курьер, 1999. – 100с.


� Махотаева М.Ю., Николаев М.А. Налоговые инструменты реализации региональной экономической политики./Экономика северо-запада: проблемы и перспективы развития, №3(5), 2000г.


� Информация ГЭУ 


� Информация, представленная на странице Министерства  финансов (www.minfin.ru)  


� Анализ в данном разделе проводится на основе данных предоставленных ГЭУ области: Закона «Об областном бюджете Новосибирской области на 2000 г.» и  аналитической записке «Решения о предварительных итогах  социально-экономического развития области в 2000 г.»


� Информация со страницы Минфина, по данным, опубликованным в «Коммерсантъ-Сибирь» №6, 2001 г. дефицит составил 440 млн. руб. 


� Информация получена из периодических изданий:


 «Коммерсантъ-Сибирь» №№44,49,  2000 г.;  №5, 2001 г.


 «Финансы в Сибири» №5, 1998 г.


� Статья подготовлена не в рамках концепции прикладного бюджетного анализа, но редакторы сочли важным привести ее в этом сборнике по следующим причинам. Возможность аргументации с позиции МСУ необходимости децентрализации ресурсов и полномочий в рамках субъектов Федерации является перспективным полем общественных интересов. Поддержка общественностью такой политики позволит эффективнее органам МСУ оттаивать интересы территории в вышестоящем органе власти. Помимо этого. Статьи имеет высокую аналитическую ценность


� Цитируется по книге «Местное самоуправление в современной России: Основы муниципальной экономики». – М.: СПб гуманитарно-политологический центр «Стратегия». – Издательство «Весь Мир», 2000, с 87. 


� Суспицын С.А. Моделирование и анализ межуровневых отношений в Российской Федерации. Новосибирск. Издательство ИЭиОПП СО РАН, 1999.





� В проведении расчетов участвовала О. Трофимчук


� Макаров В. Л. и др. "Регионы России. Опыт сравнительного анализа", 1999 // http://ts1.cemi.rssi.ru





� Данные комитета экономики


� Жданов В.П. Организация и финансирование инвестиций. /Янтарный сказ. Калининград. 2000г.


� Елисеева И.И., Терехов А. А. “Статистические методы в аудите” -  М.: «Финансы и статистика», 1998








PAGE  

_1047988010

_1009192131.unknown

