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ПРЕДИСЛОВИЕ

Рост масштабов государственного регулирования экономических и социальных процессов и, следовательно, доли ресурсов общества, перераспределяемых через бюджетную сферу, постоянно возвращает нас к вопросу об эффективности бюджетного процесса как с точки зрения достижения декларируемых целей, так и снижения опасности перераспределения этих средств в пользу узких групп, имеющих особые интересы. Речь идет не только о банальной коррупции, некомпетентности отдельных чиновников или о злоупотреблениях. Масштабы аккумуляции и направления использования общественных ресурсов всегда являются предметом жесткой борьбы и компромисса экономических и политических сил. Следовательно, задача состоит в том, чтобы совершенствовать правила этой борьбы и достижения компромисса, сделать процесс гласным, понятным для максимального числа граждан и организаций, обеспечить равное участие всех заинтересованных лиц в принятии решений.

Особую роль усиление общественного контроля над бюджетным процессом играет в странах с переходной экономикой. Дело в том, что в этих странах происходит трансформация институтов и смена механизмов контроля за экономическими, социальными и иными процессами. Эти процессы неизбежно приводят к ослаблению механизмов социального контроля и усилению монополизма в принятии решений, прежде всего исполнительных властей. Представительные органы власти ищут свое реальное место в процессе принятия решений и не ощущая собственной ответственности часто скатываются в популизм. 

Проблему не решить только принятием «хороших» законов, повышением компетенции депутатов, чиновников и специалистов, информированием общественности о принятых решениях, хотя все это чрезвычайно важно. Необходимо, чтобы граждане и их группы максимально и, обязательно, на равных условиях включились в принятие решений по бюджету на всех его стадиях и, отстаивая собственные интересы, ограничивали возможности манипулирования общественными ресурсами со стороны как властей, так и других групп с особыми интересами. 

Таким образом, прозрачный бюджет нужен гражданам и их группам, все равно — коммерческим или некоммерческим организациям. Прозрачный бюджет нужен и властям, поскольку позволяет достичь более широкого и более осознанного компромисса, а потому укрепляет устойчивость власти. Наконец, он необходим экономическим субъектам, прежде всего инвесторам, поскольку дает четкие и понятные ориентиры экономической и социальной политики, обеспечивает ее устойчивость.

Прозрачный бюджет необходим по следующим причинам:

· создаются условия для общественного обсуждения, реализуется право граждан на информацию и участие в процессе принятия решений;

· повышается ответственность исполнительной власти и расши-ряются реальные права законодательной (представительной) власти по контролю бюджетного процесса;

· ограничиваются возможности коррупции и принятия непроду-манных или сиюминутных решений;

· более открытая политика властей повышает инвестиционную привлекательность региона и города;

· прозрачность и предсказуемость бюджетной политики стабилизирует экономическую, финансовую и социальную ситуацию.

Международный валютный фонд (МВФ) 16 апреля 1998 года опубликовал Кодекс надлежащей практики применительно к прозрачности в налогово-бюджетной сфере и рекомендовал государствам – членам МВФ реализовать его. В его основе лежат следующие цели: 

· четкость роли и функций органов государственного управления;

· информирование общественности о деятельности органов власти;

· открытость процесса подготовки, принятия и исполнения бюджета;

· гарантии объективности и независимости налогово-бюджетной  информации. 

Кодекс носит рекомендательный характер, адресован нацио-нальным правительствам и слабо ориентирован на повышение участия общественности в бюджетном процессе. 

С учетом международного опыта и, опираясь на знание российской действительности, в нашей стране предпринята попытка разработать собственную систему оценки прозрачности бюджетного процесса на региональном и муниципальном уровне. В ее основе — опросник по прозрачности и общественному участию, в котором использованы материалы Кодекса МВФ, измененные и расширенные за счет учета факторов, отражающих общественное участие: 

· юридические аспекты прозрачности, 

· ясность функций и ответственности, 

· доступность информации для общественности. 

Организатором и спонсором проекта «Городские жители и власть — на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять» является Санкт-Петербургский гуманитарный и политологический центр «Стратегия». Центр «Стратегия» — это общественная некоммерческая организация, целью которой является разработка и поддержка программ в области общественных и гуманитарных наук, общественного самоуправления, становление институтов гражданского общества в России. Членами Центра являются ученые и преподаватели Санкт-Петербурга, представители властных структур, активисты некоммерческих организаций, политических партий и движений, журналисты и предприниматели. 

Проект «Городские жители и власть — на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять» выполняется с сентября 1998 г. Целью проекта является содействие оптимизации бюджетного процесса в российских городах путем повышения их прозрачности и открытости, а также развитие участия в этом процессе неправительственных организаций, опираясь на отечественный и международный опыт. 

Работа над проектом первоначально строилась по следующей схеме. Были отобраны эксперты, которые провели анализ бюджетного процесса Санкт-Петербурга и сформулировали конкретные предло-жения по его совершенствованию в направлении прозрачности и методической обоснованности. Были установлены контакты с депутатами, работниками администраций и активистами политических партий и общественных организаций. В результате наработки ученых в определенной части вошли в законодательство города и способ-ствовали, что очень важно, не только открытости и прозрачности бюджетного процесса и ответственности властей за исполнение законов, но и положительно сказались на социально-экономической ситуации в городе, повысили качество бюджета, что позволило менее болезненно, чем в большинстве других регионов России, пережить финансовый и бюджетный кризис 1998 года.

В 1999 г. опыт Санкт-Петербурга был перенесен на города Псков, Великие Луки и Петрозаводск. Проблемы там другие, более сложные во всех отношениях: начиная от проблемы формирования собственно муниципальных бюджетов — до поиска экспертов, от уровня подготовки депутатов — до механизмов взаимодействия властей. Тем не менее, и в этих городах удалось сдвинуть процесс в нужном направлении.

Осенью 1999 г. проект был распространен на другие города: Мурманск, Новосибирск, Самару, Читу, Южно-Сахалинск. В Новоси-бирске в сентябре 1999 г. прошел круглый стол с участием работников областной и городской администраций, депутатов, ученых, руководи-телей НКО и журналистов. Материалы дискуссии были опубликованы в Интернете на сайте http://www.infosib.ru. 

Вторым этапом проекта в Новосибирске стал семинар, цель которого совпадала с целью проекта, а задачи были сформулированы следующим образом: 
· ознакомить общественность в лице НКО и СМИ с реальным состоянием нормативно-правовой базы бюджетного процесса;

· обсудить взаимосвязь социально-экономической и бюджетной политики на уровне области и муниципальных образований;

· рассмотреть проект бюджета-2000 и дать ему оценку с точки зрения прозрачности и концептуальной обоснованности;

· разработать предложения по совершенствованию бюджетного процесса и бюджетной политики в регионе.

В течение двух дней депутаты городского Совета, сотрудники мэрии г. Новосибирска, ученые, журналисты и лидеры НКО выступали с докладами и сообщениями, обменивались мнениями и работали в группах по отдельным проблемам. В рамках семинара была представлена методика оценки прозрачности бюджета и участники семинара выступили экспертами по этой проблеме. Материалы этого семинара также представлены на сайте http://www.infosib.ru. 

Данная брошюра выпущена в соответствии с решениями упомянутого семинара и является очередным этапом в реализации проекта в Новосибирске. 

В брошюру вошли краткое изложение нормативно-правовой базы бюджетного процесса в Новосибирской области и в г. Новосибирске, некоторые предложения по ее совершенствованию. Раздел подготовлен В.И. Клисториным и С.А. Суспицыным. С полным содержанием областных законов, регламентирующих бюджетный процесс в Новосибирской области и в г. Новосибирске, можно ознакомиться в справочно-информационных правовых системах «Кодекс» и «Консультант плюс». Мы считали необходимым познакомить читателей с кратким обзором основных тенденций и проблем областного и городского бюджетов. Соответствующие разделы подготовлены В.И. Клисториным. Анализ тенденций бюджета г. Новосибирска выполнен с участием зам. начальника бюджетного отдела управления финансов мэрии г. Новосибирска Л.А. Дахиной. 

Статьи Т.С. Новиковой (раздел 4) и председателя постоянной депутатской комиссии по местному самоуправлению и взаимодействию со СМИ Новосибирского городского Совета С.З. Саночкина (раздел 5) посвящены обсуждению проблем прозрачности муниципального бюджета. Если в первой из них излагается общепринятая в мире концепция бюджетного устройства и обсуждается соответствие ей новосибирских реалий, то вторая статья представляет интерес тем, что выражает взгляды и мнение по крайней мере части депутатов – непосредственных участников бюджетного процесса.

В качестве  справочных материалов в сборник включены:

· краткое описание бюджетной системы России, выполненное специалистами центра «Стратегия», и доработанное на семинаре 7 – 11 ноября 1999 г. в г. Пушкине;

· приложение к Положению «О порядке разработки, принятия планов и программ социально-экономического развития города и рассмотрения отчетов об их исполнении», подготовленное С.З. Саночкиным;

· сведения о некоммерческих организациях г. Новосибирска, подготовленные президентом общественной организации «Социальная экология» Н.В. Барановой и президентом СЦПОИ А.А. Заболотным.

Мы надеемся, что эта брошюра поможет лидерам НКО, журналистам и всем интересующимся бюджетным процессом и состоянием бюджета города и области лучше разобраться в обсуждаемых проблемах и принесет конкретную пользу как властям, так и гражданам. Мы с благодарностью воспримем все замечания, включая критические, и все предложения, от кого бы они не исходили. 

Авторы и редакторы сборника выражают благодарность депутатам областного и городского советов, сотрудникам администрации Новосибирской области и мэрии г. Новосибирска за предоставленную информацию и полезные консультации.

Раздел 1. Нормативно-правовая база бюджетного 
процесса в Новосибирской области
Бюджетный процесс в Новосибирской области регламентируется Уставом области, принятым областным Советом депутатов 6 марта 1996 г. и подписанным Главой администрации области 5 апреля 1996 г. с последующими изменениями, которые, впрочем, не касаются бюджетной сферы, и законами Новосибирской области: 

· «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Новосибир-ской области» от 14 февраля 1995 г.; 

· «О бюджетных и внебюджетных фондах Новосибирской области» от 19 марта 1997 г.; 

· «О местном самоуправлении в Новосибирской области» от 11 июня 1997 г.; 

· «О бюджетной классификации Новосибирской области» от 25 сентября 1998 г.; 

· «О порядке внесения, рассмотрения и принятия Закона Новосибир-ской области “Об областном бюджете Новосибирской области на 2000 год”» от 8 июля 1999 г.; 

· законами о бюджете Новосибирской области и бюджетах внебюджетных фондов.

Доходы бюджета формируются в соответствии с Налоговым Кодексом РФ и законами области «О вмененном налоге», «О налоге с продаж» и другими налоговыми законами. На размеры поступлений в доходную часть бюджета (в части упущенных доходов вследствие предоставления различного рода льгот) оказывают влияние законы о поддержке различных отраслей народного хозяйства и видов деятельности.

Формирование расходной части бюджета осуществляется в соответствии федеральными законодательными актами, областными программами (областной закон о социально-экономических планах и программах Новосибирской области находится в стадии принятия), законом «О бюджете развития Новосибирской области» и другими.

Бюджетный процесс в Уставе Новосибирской области

В Уставе области определено, что областной бюджет, областные налоги, сборы и внебюджетные фонды, равно как и экономическое и социальное развитие области отнесены к ведению области (статья 21). К исключительным полномочиям областного Совета депутатов (статья 32, п. 3) относятся: 

· утверждение областного бюджета, поправок к нему, отчетов о его исполнении, 

· рассмотрение программ экономического, социального и культурного развития области, изменений и дополнений к ним,

· установление налогов, сборов, пошлин, иных видов платежей и порядка их взимания, 

· установление льгот и преимуществ, в том числе по платежам в областной бюджет, 

· законодательное регулирование выпуска и условий размещения займов, порядка образования и деятельности внебюджетных и валютных фондов области, 

· контроль за их использованием, 

· принятие решений о предоставлении дотаций, субвенций, займов из средств областного бюджета муниципальным образованиям. 

В исключительном ведении территориальных советов депутатов (статья 44, п. 2, закон № 05-ОЗ от 10 апреля 1998 г.), созданных в городах областного значения и районах области, находятся:

· утверждение соответствующего бюджета, отчета об его исполнении;

· принятие планов и программ развития города, района в области;

· определение порядка своей деятельности и финансирования;

· контроль за деятельностью территориальной администрации в части исполнения соответствующего бюджета, бюджетов внебюджетных фондов;

Глава 8 Устава регламентирует организацию местного самоуправ-ления на территории области. Статья 54, п. 2 гарантирует со стороны областных органов власти достаточность материальных и финансовых средств для выполнения предусмотренных законом функций местного самоуправления и принятие мер для его поддержки.

Статьей 60 Устава определяется обязательность обнародования принятых областных нормативных актов, в т.ч. и относящихся к бюджетному процессу. Пункт 7 этой статьи устанавливает, что законы области подлежат официальному опубликованию, а неопубликованные законы не применяются, равно как и другие нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности граждан.

Статья 70 устанавливает административно-территориальное деле-ние области и перечисляет города областного, районного значения и районы области.

Статья 80, п. 1 устанавливает, что в социально-значимых для области сферах экономической деятельности в соответствии с федеральным и областным законами предприятиям и учреждениям всех форм собственности оказывается государственная поддержка путем установления соответствующих приоритетов в финансовой, налоговой и бюджетной политике. 

Статья 86, п. 1 определяет перечень областных финансовых ресурсов, пункт 2 этой статьи предусматривает возможность выделения областных финансовых ресурсов органам местного самоуправления, а также предприятиям, учреждениям, общественным организациям и гражданам для финансирования совместных программ социально-экономического развития, пункт 3 гласит, что долговые обязательства области принимаются администрацией области по решению областного Совета.  

Статья 87, п. 1 определяет полномочия области в сфере финан-совых отношений, в том числе область формирует структуру бюджетной системы области и ее консолидированный бюджет.

Статья 88 определяет цель финансовой политики области —повышение благосостояния, улучшение качества жизни населения и развитие территории и формулирует принципы финансовой политики. Среди них важнейшими для рассматриваемой темы являются:

· равноправие органов местного самоуправления между собой и во взаимоотношениях с органами власти области в сфере финансовых отношений (пп. б); 

· единство финансовой политики на территории области (пп. в);

· гарантированное, полное и своевременное финансирование защищенных статей бюджета (пп. г);

· сокращение встречных финансовых потоков между РФ, областью и субъектами местного самоуправления (пп. е).

Статья 89 посвящена принципам построения налоговой системы в Новосибирской области, статья 90 — принципам построения бюджет-ной системы, а статья 91 определяет порядок разработки, утверждения и исполнения бюджета. В статье 92 п. 4 гарантируется возмещение средств за счет областного бюджета бюджетам городов, районов и муниципальных образований в случае принятия областными властями решений, повлекших увеличение расходов или уменьшение доходов соответствующих бюджетов. 

Статья 93 содержит принципы формирования бюджетов муници-пальных образований, определяет их право на собственные доходы и самостоятельность их использование, определяет принцип бюджетного регулирования в направлении выравнивания бюджетной обеспечен-ности муниципальных образований в области. 

Глава 15 Устава посвящена принципам социальной политики в области (статьи 97-100). 

Закон «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе
в Новосибирской области»

Законом «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Новосибирской области» (№ 14-ОЗ от 14 февраля 1995 г.) устанавли-ваются:

· основные понятия бюджетного процесса в области,

· конкретизируются полномочия органов государственной власти области и местного самоуправления в бюджетных правоотношениях, 

· определяется структура и принципы построения бюджетной системы области, 

· определяется перечень доходов и расходов по уровням бюджетной системы, 

· дается понятие сбалансированности бюджета, дефицита бюджета и способов его финансирования, обслуживания государственного и муниципальных долгов. 

Собственно бюджетный процесс в области описывается в третьем разделе закона. Не позднее, чем за 6 месяцев до начала очередного финансового года, глава администрации области издает постановление о разработке бюджета.

Бюджетный процесс включает следующие этапы (статья 14): 

· разработка прогноза социально-экономического развития области; 

· рабочая документация к проекту бюджета, представляемая в областной Совет депутатов; 

· рассмотрение проекта бюджета в первом чтении; 

· рассмотрение проекта бюджета во втором чтении; 

· утверждение областного бюджета; 

· исполнение и внесение изменений в областной бюджет; 

· организация контроля бюджетного процесса; 

· отчет об исполнении областного бюджета. 

На администрацию (фактически на ее главу) Закон возлагает ответственность за подготовку проекта бюджета, включая разработку прогноза социально-экономического развития области, сводного баланса финансовых ресурсов, направлений бюджетной политики, перечня областных программ и др.   

Администрация области направляет в территориальные органы власти и органы местного самоуправления указания по разработке проектов бюджетов, в том числе социальные и финансовые нормы и нормативы не позднее, чем за 3,5 месяца до начала финансового года. 

Исполнительные органы местного самоуправления обосновывают размеры отчислений по регулирующим доходам, дотаций, субвенций из областного бюджета, перечень доходов и расходов, подлежащих передаче из областного бюджета, изменения перечня объектов, подлежащих финансированию из местного бюджета. 

Территориальные администрации обобщают эти данные и направляют их в областную администрацию: прогноз собственных доходов, размеры финансовой помощи из областного бюджета.

Областная администрация на основании полученных данных доводит до территориальных администраций и органов местного самоуправления:

· проектируемые нормативы отчислений от регулирующих доходов;

· суммы безвозмездных перечислений из областного бюджета для выравнивания минимальной бюджетной обеспеченности;

· виды и суммы финансовой помощи из областного бюджета бюджетам городов и районов.

Областной Совет депутатов утверждает:

· основные характеристики областного бюджета: общий объем доходов, расходов и дефицита бюджета;

· прогнозируемые доходы областного бюджета по группам, подгруппам и статьям классификации;

· нормативы отчислений от собственных доходных источников в местные бюджеты, установленные для районов области;

· расходы областного бюджета по показателям функциональной классификации расходов бюджетов;

· расходы и доходы целевых бюджетных фондов;

· распределение бюджетных ассигнований по распорядителям бюджетных средств в соответствии с ведомственной структурой расходов бюджета;

· источники финансирования дефицита бюджета за счет внутренних заимствований области;

· верхний предел внутреннего долга области на начало очередного финансового года;

· предельный размер заимствований относительно расходной части бюджета;

· объемы и перечень внутренних заимствований по источникам финансирования дефицита бюджета;

· лимит гарантий третьим лицам на привлечение внутренних заимствований;

· бюджет текущих расходов и бюджет развития;

· лимит по инвестиционным налоговым кредитам на срок, превышающий размеры финансового года (в составе расходов на инвестиции);

· перечень защищенных статей расходов бюджета;

· размер оборотной кассовой наличности;

· лимит предоставления бюджетных ссуд и бюджетных кредитов в пределах финансового года с разбивкой по кварталам;

· иные показатели, установленные областным законодательством.

Не позднее чем за два месяца до начала финансового года, т.е. 1 ноября, глава администрации области вносит в областной Совет депутатов проект закона об областном бюджете на предстоящий финансовый год и целый ряд документов, определяемый статьей 17 Закона, а также проекты законов о бюджетах внебюджетных фондов, программу приватизации и управления собственностью области и, в случае необходимости, проекты поправок к законам об областных налогах.

В соответствии со статьей 18 Закона эти документы в течение 15 дней рассматриваются комитетами областного Совета и на основании их заключений Комитет по бюджету в течение 20 дней готовит сводное заключение и рекомендует сессии областного Совета принять или возвратить на доработку  проект бюджета. Таким образом, не позднее 5 декабря областной Совет рассматривает закон о бюджете и другие законы в первом чтении.

По итогам первого чтения проекта закона (законов) утверждаются основные параметры бюджета, либо, в случае несогласия областного Совета, проект бюджета передается на доработку в согласительную комиссию, которая в течение 15 дней разрабатывает свой вариант основных параметров бюджета и вносит коррективы в сопроводи-тельные документы, или просто возвращается в областную админи-страцию на доработку, которой отводится 20 дней на разработку нового проекта бюджета.

До принятия закона в первом чтении администрация области может вносить (и вносит) в проект бюджета изменения и коррективы, что существенно затрудняет работу комитетов областного Совета. В течение 20 дней, после внесения проекта Закона на второе чтение  проекта закона «Об областном бюджете» областной Совет утверждает: 

· расходы областного бюджета по разделам и подразделам функциональной классификации;

· расходы на финансирование целевых программ и инвестиционной программы;

· перечень защищенных статей, подлежащих финансированию в полном объеме;

· нормативы предоставления средств из бюджета на возвратной основе.

В третьем чтении закон принимается в целом. В случае непринятия бюджета до начала финансового года (1 января) администрация области имеет право расходовать средства по соответствующим разделам функциональной классификации ежемесячно в размере 1/12 фактического исполнения бюджета в предшествующем финансовом году, либо областной Совет принимает специальный закон «О финансировании расходов в I квартале».

После принятия закона о бюджете областным Советом он поступает на подпись к главе администрации и после его подписания и публикации в СМИ (статья 27) вступает в силу.

Новая редакция Закона «О бюджетном устройстве…»
и направления его совершенствования

Описанный выше Закон в значительной степени устарел и поэтому в 1998 г. был разработан фактически новый проект Закона с прежним названием. В настоящее время он принят в первом чтении и до конца 2000 г. ожидается его окончательное принятие. Он значительно больше по объему (содержит уже не 29, а 128 статей, сгруппированных в 11 глав). Принятие нового Закона (или новой редакции Закона) опреде-лялось принятием федеральных законов «О бюджетной классификации в РФ», «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ», «О финансовых основах местного самоуправления» и др. В принципе его структура подверглась не очень большим изменениям, но несколько важных моментов появились впервые. 

Отдельная глава (10) посвящена межбюджетным отношениям на территории области. Указано (статья 77), что формирование бюджетов городов и районов осуществляется на основании: 

· минимальных социальных и финансовых нормативов;

· нормативов среднеобластной бюджетной обеспеченности на очередной год в расчете на одного жителя;

· проектируемых нормативов отчислений от регулирующих доходов и контингентов доходов;

· поправочных коэффициентов к минимальным социальным и финансовым нормативам.

Но в настоящее время еще не разработан закон о минимальных социальных стандартах в области, нет даже концепции этого закона. В настоящее время используются законодательно закрепленные (сроком на один год) временные нормативы минимальной бюджетной обеспеченности, которые в недостаточной степени обоснованы, содержат значительное число поправочных коэффициентов и никак не ограничивают свободу исполнительной власти самостоятельно форми-ровать бюджетную политику области.  

Более тщательно и полно описан состав документов, прилагаемых к бюджетному посланию главы администрации и проекту бюджета, изменены сроки обсуждения и принятия решений в областном Совете  и его органах, повышена роль Комитета по бюджету областного Совета. Часть вопросов, ранее отнесенная на второе чтение (особенно в части межбюджетных отношений) теперь должна рассматриваться в первом чтении. Вместе с тем, есть серьезное основание утверждать, что требуя все больше информации и обосновывающих материалов, областной Совет не облегчает, а усложняет себе процесс принятия решений, так как время, отведенное на их изучение, практически не меняется. Вообще сроки рассмотрения и принятия бюджета, как показывает практика, нереальны. В результате бюджет области принимается в окончательном варианте обычно в марте-апреле, т.е. спустя 3 месяца после начала бюджетного года, в то время как его следовало бы принимать в середине ноября предшествующего года с тем, чтобы все участники бюджетного процесса имели четкие ориентиры для планирования своей деятельности.

Как и в предыдущем варианте Закона, в новой редакции не предусмотрена публикация (ни в какой форме) проекта закона до начала его обсуждения в комитетах областного Совета. Нет указаний на хотя бы потенциальную возможность независимой экспертизы бюджетного послания и проекта бюджета. Нет в новой редакции Закона и требований четких оценок, позволяющих связать тот или иной вариант бюджетной политики со среднесрочными целями руководства области в экономической и социальной сферах, более или менее отдаленными социально-экономическими последствиями принимаемых решений в области бюджетной политики.

В конце 1999 года при обсуждении проекта бюджета на 2000 год областной Совет принял решение о том, что фактически работа над проектом бюджета на 2001 год начнется гораздо раньше, чем это предусмотрено законом. Так, к 1 апреля администрация области должна представить концепцию развития области на 5 лет, к 1 августа — программу развития области на тот же период и до 1 октября — план развития области на 2001 год. Таким образом, уже осознана необхо-димость более тесной увязки социально-экономического и бюджетного планирования в области и еще до рассмотрения бюджета законодатели смогут познакомиться с приоритетами социально-экономической политики и утвердить их. 

Но следует сделать и следующий шаг. Утверждение прогноза или программы развития области следовало бы совместить с утверждением приоритетов бюджетной политики и основных ее параметров еще летом с тем, чтобы после этого администрация разрабатывала бы проект бюджета в соответствии с уже утвержденными приоритетами.   

Среди недостатков новой редакции Закона следует отметить и по-прежнему отсутствие конкретных санкций для администрации области, а также для конкретных руководителей администрации, в случае ненадлежащего исполнения бюджета и (или) несогласия депутатов утвердить отчет об исполнении бюджета. Ранее это уже приводило к конфликтам, может привести и впредь.

В целом для области характерно недостаточно четкое разделение нормативно-правовой базы, принимаемой в законодательном порядке представительными органами власти и распорядительными докумен-тами исполнительных властей. Это порождает конфликты, противосто-яние или дублирование функций, равно как и открывает возможности для бесконтрольной деятельности исполнительных властей. Часть проблем можно было бы снять принятием закона области о правительстве Новосибирской области или о структуре администрации области, в котором регламентировались обязанности и полномочия основных структурных подразделений и руководителей исполнитель-ной власти, а также технология разработки, исполнения и контроля за исполнением бюджета области. 

В силу недостаточной четкости законодательной базы, особенно в части контроля и реализации решений, особенностей функциони-рования бюджетной системы, слабости большинства политических партий и движений и неразвитости демократических традиций, наблюдается концентрация реальной власти как политической, так и экономической, в администрации области в ущерб, в определенной степени, реальным полномочиям как других ветвей власти на уровне области, так и территориальных органов власти городов и районов в составе области.

По оценкам всероссийских рейтинговых агентств и специалистов (при всем несовершенстве подобных оценок) законодательство области находится на достаточно низком уровне. В этой части рейтинг области даже снижается, что объясняется более оперативной работой законо-дателей других субъектов РФ. Несовершенство регионального законодательства, в том числе и в части регламентации бюджетной политики: бюджетного планирования и контроля за реализацией бюджетной политики, является не последней причиной в бюджетном кризисе, переживаемым областью в настоящее время, и важным фактором, препятствующим притоку инвестиций в хозяйство области. 

Бюджетное устройство в г. Новосибирске

Бюджетный процесс в г. Новосибирске регламентируется Положением «о бюджетном устройстве и бюджетном процессе в г. Новосибирске» являющемся приложением к решению городского Совета № 131 от 26.03.98.

В соответствии со статья 16 Положения бюджетный процесс в городе подразделяется на следующие этапы: 

· разработка прогноза социально-экономического развития города;

· разработка рабочей документации к проекту бюджета города;

· рассмотрение проекта бюджета города в первом чтении;

· рассмотрение проекта бюджета города во втором чтении; 

· утверждение бюджета города;

· исполнение и внесение изменений в бюджет города;

· организация контроля бюджетного процесса;

· рассмотрение и утверждение отчета об  исполнении  бюджета города.

Статья 17 определяет общие принципы и сроки составления и  представления проекта бюджета города. Решение о начале работы над составлением проекта бюджета города принимает мэр не позднее, чем за 4 месяца до начала соответствующего финансового года. На основании этого решения мэрия в течение полутора месяцев разрабатывает прогноз социально-экономического развития города, сводный баланс финансовых ресурсов, определяет основные направления бюджетной политики, уточняет перечень целевых общегородских программ, подлежащих бюджетному финансированию. Далее управление финансов и налоговой политики мэрии осуществляет необходимые расчеты и обоснования нормативов отчислений от регулирующих доходов и расходы на целевые общегородские программы. Городской Совет за 6 месяцев до начала соответствующего финансового года по представлению мэра определяет приоритетность целевых программ социально-экономического развития города.

Статья 19 определяет перечень документов к проекту бюджета города для рассмотрения его в первом чтении. Мэр представляет городскому Совету бюджетное послание на следующий финансовый год в срок до 1 ноября предыдущего финансового года со следующими документами и материалами:

1. Предварительными итогами социально-экономического развития г. Новосибирска за текущий финансовый год.

2. Прогнозом социально-экономического развития г. Новосибирска на предстоящий финансовый год. 

3. Основными направлениями бюджетной и налоговой политики г. Новосибирска на предстоящий финансовый год.

4. Сводным балансом финансовых ресурсов г. Новосибирска на предстоящий финансовый год. 

5. Сведениями о доходах г. Новосибирска. 

6. Перечнем целевых социально-экономических программ г.Новоси-бирска с указанием основных мероприятий, обоснованиями и расчетами по ним. 

7. Основными характеристиками межбюджетных отношений бюджета города с областным бюджетом Новосибирской области и федераль-ным бюджетом Российской Федерации: нормативы отчислений по регулирующим доходным источникам, суммы дотаций и субвенций из федерального бюджета и областного бюджета.

8. Перечнем федеральных и областных программ, финансируемых на территории г. Новосибирска в предстоящем финансовом году, с указанием источников и объемов финансирования.

9. Обоснованиями и расчетами по разделам, группам и подгруппам классификации доходов, по разделам, главам и статьям бюджетной классификации расходов бюджета города.

10. Перечнем городских внебюджетных фондов и проектами решений городского Совета о бюджетах городских внебюджетных фондов на предстоящий финансовый год. 

11. Информацией о дебиторской и кредиторской задолженности муниципалитета на момент внесения бюджета в городской Совет.

12. Проектом решения городского Совета “О бюджете города” на предстоящий финансовый год, подготовленным в соответствии с Положением “О бюджетной классификации города Новосибирска” и приложениями к нему:

· приложение № 1 “Проект бюджета города”;

· приложение № 2 “Нормативы отчислений по регулирующим источникам доходов”;

· приложение № 3 “Нормативы отчислений по закрепленным за районами города Новосибирска источникам доходов”;

· приложение № 4 “Перечень  приоритетных отраслей бюджетного финансирования и защищенных статей бюджета”;

· приложение № 5 “Перечень дотаций и субвенций из федерального бюджета и областного бюджета Новосибирской области бюджету города”;

· приложение № 6 “Перечень федеральных, областных, городских целевых программ, предусмотренных к финансированию из бюджета города”;

· приложение № 7 “Перечень инвестиционных программ на очеред-ной финансовый год (бюджет развития) с расшифровкой по направлениям финансирования, объектам ”;

· приложение № 8 “Структура кредиторской задолженности бюдже-та города с расшифровкой по отраслям городского хозяйства”.

· приложение № 9 “Программа мер по финансированию дефицита бюджета города”, включающая объем привлечения заемных средств, объем выпуска городских ценных бумаг на предстоящий финансовый год.

13. Оценкой ожидаемого исполнения бюджета города в текущем финансовом году. 

14. Перечнем межрегиональных и международных договоров г. Новосибирска, вступивших в силу и предусматривающих финансирование из бюджета города.

15. Предложениями по изменению и отмене нормативно-правовых актов муниципалитета, исполнение которых влечет расходование  бюджетных средств, не обеспеченных реальными источниками финансирования в следующем финансовом году.

Бюджетное послание мэра и рабочая документация после поступления в городской Совет направляются для предварительного рассмотрения в постоянные депутатские комиссии городского Совета. В течение 20 дней все постоянные комиссии городского Совета рассматривают бюджетное послание и представляют в постоянную депутатскую комиссию по бюджету, финансовой и налоговой политике свои письменные заключения, поправки, замечания и предложения к проекту бюджета. 

Постоянная депутатская комиссия по бюджету, финансовой и налоговой политике рассматривает проект бюджета и рабочую документацию к нему по укрупненным разделам с участием руководителей департаментов, структурных подразделений мэрии, специалистов планово-экономического управления, управления финансов и налоговой политики мэрии, государственной налоговой инспекции по г. Новосибирску.

Эта комиссия обобщает заключения постоянных депутатских комиссий, поправки, замечания и предложения депутатов, результаты собственного рассмотрения проекта бюджета, мнения экспертов и специалистов и готовит проект сводного заключения, который обсуждается на ее заседании с участием председателей других комиссий и всех заинтересованных депутатов городского Совета. Заключение комиссии представляется на рассмотрение сессии городского Совета не позднее 30 дней с момента внесения бюджетного послания мэра в городской Совет.

По итогам обсуждения проекта бюджета города городской Совет может принять решение о принятии его в целом, за основу или об его отклонении. При принятии проекта бюджета за основу городской Совет рассматривает и утверждает основные характеристики бюджета города, к которым относятся:

· нормативы отчислений по регулирующим источникам доходов;

· нормативы отчислений по закрепленным за районами города Новосибирска источникам доходов;

· перечень дотаций и субвенций из федерального бюджета и областного бюджета Новосибирской области бюджету города;

· общая сумма доходов бюджета города;

· размеры дефицита бюджета города в абсолютном выражении и процентах к расходам; 

· общая сумма расходов бюджета города.

Городской Совет поручает постоянной депутатской комиссии по бюджету, финансовой и налоговой политике совместно с мэрией подготовить проект ко второму чтению, устанавливает предельный срок внесения письменных предложений и замечаний, определяет дату рассмотрения бюджета во втором чтении, а также конкретные замечания и поправки к проекту.  

При отклонении проекта бюджета в первом чтении городской Совет принимает одно из следующих решений:

· о создании согласительной комиссии, которая, исходя из рекомен-даций, изложенных в Сводном заключении, в течение 15 дней разрабатывает согласованный вариант уточненных показателей проекта бюджета города, после чего мэр вносит проект бюджета на рассмотрение городского Совета во втором чтении;

· о возвращении данного проекта бюджета мэрии. В течение последующих 15 дней мэр представляет новый проект бюджета города с учетом рекомендаций, изложенных в Сводном заклю-чении, для его рассмотрения в первом чтении. Новый вариант проекта бюджета направляется городскому Совету и рассмат-ривается им в описанном выше порядке. Возвращение проекта бюджета осуществляется один раз. В случае его повторного отклонения городской Совет  принимает решение о создании согласительной комиссии. До принятия проекта бюджета в первом чтении мэрия может вносить в него любые изменения по результатам обсуждения, информируя о них городской Совет. 

После внесения мэром проекта бюджета города на второе чтение, в течение 15 дней он рассматривается в постоянных депутатских комиссиях по статьям и разделам, по социальным программам бюджета, определяется перечень защищенных статей и верхний предел ассигнований по защищенным статьям бюджета в процентах к его расходной части и выносится на рассмотрение сессии городского Совета.

Постатейное обсуждение состоит из доклада постоянной депутатской комиссии по бюджету, финансовой и налоговой политике о работе с замечаниями, поправками, обоснованием по их включению в проект или отклонения, выступлений депутатов и мэра или его первого заместителя. Обсуждение доходной и расходной частей бюджета проводится отдельно по видам доходов, а также по разделам, главам и укрупненным статьям расходов в соответствии с бюджетной класси-фикацией.

При рассмотрении бюджета во втором чтении городской Совет рассматривает и утверждает следующие характеристики бюджета:

· доходы бюджета города в соответствии с бюджетной класси-фикацией;

· расходы бюджета города в соответствии с бюджетной класси-фикацией, в том числе  бюджет  текущих расходов и бюджет развития;

· перечень федеральных, областных и городских целевых программ, предусмотренных к финансированию из бюджета города;

· перечень приоритетных отраслей бюджетного финансирования и защищенных статей бюджета;

· оборотную кассовую наличность.

После рассмотрения бюджета города во втором чтении городской Совет принимает решение городского Совета “О бюджете города” на соответствующий период. Затем городским Советом рассматриваются и принимаются бюджеты городских внебюджетных фондов. Текст принятого решения городского Совета с приложениями направляется мэру для подписания и опубликования в порядке, установленном регламентом городского Совета. 

В случае непринятия решения “О бюджете города” на соответ-ствующий период городской Совет до 1 января принимает решение «О финансировании расходов из бюджета в 1 квартале финансового года», которым определяет порядок финансирования текущих расходов. По этому решению мэрия имеет право расходовать средства по соответствующим разделам, подразделам функциональной классифи-кации ежемесячно в размере 1/12 объема фактических расходов бюджета города предыдущего года в течение каждого месяца, вплоть до принятия городским Советом бюджета на новый финансовый период.

До принятия городским Советом решения “О бюджете города” на новый финансовый год продляется действие решения городского Совета “О бюджете города” на предшествующий финансовый год в части, устанавливающей нормативы отчислений по закрепленным за районами города источникам доходов, утверждающей перечень приоритетных отраслей бюджетного финансирования и защищенных статей расходов бюджета,  норматив оборотной кассовой наличности и определяющей  предельный дефицит бюджета города.

В случае, когда к моменту рассмотрения проекта бюджета города не утверждены на федеральном уровне нормативы отчислений по доходным источникам в бюджет Российской Федерации и бюджет Новосибирской области (статья 22), рассмотрение бюджета города производится по описанной выше процедуре, исходя из ранее установленных нормативов. После утверждения нормативов отчислений по доходным источникам для бюджета города законом Новосибирской области, в случае их изменения, производится перерасчет доходной и расходной частей бюджета города.

Глава 5 Положения регламентирует порядок исполнения бюджета города. В статье 23 определен порядок исполнения бюджета города. Указано, что мэрия Новосибирска и ее должностные лица обеспечивают исполнение доходной и расходной частей бюджета города в строгом соответствии с решением городского Совета “О бюджете города” и несут за это ответственность перед населением города в лице городского Совета и перед государством в порядке, установленном действующим законодательством.

Исполнение расходной части бюджета производится в рамках поступивших доходов. Финансирование расходов производится в соответствии с утвержденными городским Советом абсолютными цифрами по функциональной классификации, бюджетной классифи-кации г. Новосибирска. При этом в первую очередь финансируются защищенные статьи бюджета, затем приоритетные отрасли бюджетного финансирования, после чего производится финансирование всех остальных статей бюджета города. 

Перечисление бюджетных ассигнований производится управле-нием финансов и налоговой политики мэрии в соответствии с Перечнем прямых получателей средств из бюджета города, ведомственной и экономической классификации расходов бюджета города. Перечисление бюджетных средств другим получателям, а также без указания статей экономической классификации расходов бюджета города не допускается.

Кассовое исполнение бюджета города осуществляется уполномо-ченными банками на основе договоров об обслуживании. Перечень уполномоченных банков и условия договоров о кассовом исполнении бюджета города подлежат утверждению городским Советом. Все бюджетные и внебюджетные счета прямых получателей средств из бюджета города, а также счета городских внебюджетных фондов должны быть открыты в уполномоченных банках, перечень которых утвержден городским Советом. 

В случаях внесения изменений в финансируемые программы, принятия нормативно-правовых актов муниципалитета Новосибирска, приводящих к уменьшению доходов или увеличению расходов бюджета города, недостаточности доходов, превышения доходов запланиро-ванного уровня, мэрия города обязана внести на рассмотрение городского Совета проект решения о внесении изменений и дополнений  в решение городского Совета “О бюджете города” на соответствующий период через комиссию по бюджету, финансовой и налоговой политике. Изменение финансирования по всем статьям расходов без внесения соответствующих поправок в бюджет города не допускается.

В случае, если в ходе исполнения бюджета орган государственной власти принимает решение, приводящее к уменьшению или увеличению расходов города, то недостающие в связи с этим для сбалансирования минимального бюджета средства компенсируются указанным органом государственной власти, принявшим решение, за счет его бюджета. При исчислении недостающих средств в расчет не принимается свободный остаток средств бюджета города, образовавшийся на начало текущего финансового года и не израсходованный к моменту принятия указанного решения. Передача объектов бюджетного финансирования с одного уровня бюджетной  системы  на другой в процессе исполнения бюджета города осуществляется с передачей соответствующего финансирования.

Контроль за формированием и исполнением бюджета города, расходованием средств городских внебюджетных фондов, выпуском ценных бумаг, привлечением кредитных ресурсов осуществляет городской Совет и его органы (статья 25). Контроль бюджетного процесса в городе осуществляется на этапе составления и предостав-ления  проекта бюджета в городской Совет в форме его рассмотрения, обсуждения и утверждения; на этапе исполнения — в форме рассмотрения оперативной информации о ходе исполнения бюджета, а также форме рассмотрения, проверки и утверждения отчетов об исполнении бюджета соответствующего периода.

Мэрия обязана ежеквартально представлять в постоянную депутатскую комиссию по бюджету, финансовой и налоговой политике городского Совета информацию о ходе исполнения бюджета города, использования средств городских внебюджетных фондов. После обсуждения комиссией эта информация выносится на обсуждение сессии городского Совета. 

По запросу комиссии по бюджету, финансовой и налоговой политике, других депутатских комиссий и депутатов городского Совета мэрия, ее структурные подразделения, прямые получатели средств бюджета города, органы управления городскими внебюджетными фондами обязаны предоставить любую запрашиваемую информацию, связанную с исполнением бюджета города, использованием средств городских внебюджетных фондов.

При необходимости, городской Совет может принять решение о привлечении аудитора для проверки исполнения бюджета города (в последние годы такие решения принимались), а также использования средств городских внебюджетных фондов органами управления.

Мэрия обязана осуществлять контроль за правильностью исполь-зования  предприятиями, учреждениями и организациями выделенных им ассигнований из бюджета города, средств городских внебюджетных фондов. В случае, если ассигнования, выделенные получателю бюджетных средств, не израсходованы в установленный срок или расходуются не по целевому назначению, финансирование прекраща-ется, а выделенные средства подлежат возврату в бюджет города. Мэрия вправе в процессе исполнения бюджета потребовать от предприятий,  учреждений, организаций, финансируемых из бюджета города, любую информацию, связанную с расходованием бюджетных средств.

Мэрия представляет городскому Совету отчеты об исполнении бюджета, бюджетов городских внебюджетных фондов за год и за периоды, на которые были утверждены бюджеты, в течение года не позднее двух недель после окончания установленного срока представ-ления отчетов в областную администрацию.

Отчет об исполнении бюджета города составляется по форме, в которой был утвержден бюджет, с проектом решения городского Совета об утверждении отчета об исполнении бюджета и пояснительной запиской о полученных доходах и расходовании средств. Процедура предварительного рассмотрения отчета об исполнении бюджета аналогична процедуре, установленной для рассмотрения проекта бюджета города. По итогам обсуждения отчета об исполнении бюджета города, городских внебюджетных фондов городской Совет может  принять решение об утверждении или отклонении указанных отчетов. В случае отклонения отчета об исполнении бюджета города городской Совет должен указать причины, послужившие основанием принятия такого решения. 

Статья 27 определяет, что городской Совет, мэрия отстаивают в органах государственной  власти бюджетные права города в процессе формирования бюджета области, обоснования доходов и расходов бюджета города, а также выполнения обязательств областного и федерального бюджетов по отношению к бюджету города. Мэрия принимает меры по возмещению из федерального бюджета уменьшения доходов или увеличения расходов бюджета города, обусловленных решениями федеральных органов власти в процессе исполнения бюджета.

Решения, принимаемые городским Советом об утверждении бюджета города, отчета о его исполнении, а также иных вопросов, касающихся формирования бюджета, подлежат опубликованию в средствах массовой  информации (статья 28).

В целом бюджетное устройство г. Новосибирска сформировано на принципах, аналогичных принятым в Новосибирской области, и потому повторяет его сильные и слабые стороны. Существенным отличием является лишь более тесная увязка социально-экономического планирования, с одной стороны, и бюджетного — с другой. 

Особенностью г. Новосибирска является то, что мэр одновременно возглавляет городской Совет. Это ускоряет принятие решений, в том числе и по вопросам бюджетной политики, но снижает самостоятельность депутатского корпуса.

Раздел 2. Тенденции экономического развития
Новосибирской области

В настоящее время Новосибирская область относится к числу средних или типичных субъектов Российской Федерации. Ранее благодаря высокому уровню развития промышленности, науки, образования, выгодному экономико-географическому положению роль и значение области в стране была много выше, чем в настоящее время. Однако в 90-х годах Новосибирская область стала терять позиции одного из наиболее развитых субъектов Российской Федерации. 

Экономическая и социальная ситуация в Новосибирской области по большинству параметров является типичной для России в целом и проблемы, с которыми сталкивается область, так же типичны для большинства субъектов Российской Федерации. Область является своеобразной моделью, в миниатюре повторяя ситуацию в России в целом, что подтверждается данными, приведенными ниже (табл. 2). 

Экономика Новосибирской области является весьма диверси-фицированной в сравнении с другими субъектами РФ, расположенными на территории Сибири. Об этом свидетельствует отраслевая структура основных фондов и распределение численности занятого населения по отраслям экономики (табл. 1). 

Высокая доля прочих отраслей объясняется значительным развитием науки, образования и здравоохранения.

Таблица 1
Отраслевая структура экономики Новосибирской области в 1996 г.

Наименование 
отрасли
Структура занятости, %
Структура
основных фондов, %

Промышленность 
24
23

Строительство
8
4

Сельское хозяйство
14
15

Транспорт
9
16

Жилищное хозяйство
5
24

Другие отрасли
40
18

Всего
100
100

Таблица 2

Структура валового регионального продукта (ВРП) Новосибирской области в 1996 г.
в сравнении с общероссийскими показателями


Россия
(трлн. руб.)
НСО
(трлн. руб.)
Россия
(%)
НСО
(%)
Доля НСО
(%)
Место 
НСО

ВРП
2031,0
30,4
100,0
100,0
1,499
16

Производство товаров
942,3
14,1
46,4
46,4
1,499
20

В т.ч.:







Промышленность
606,0
8,3
29,8
27,3
1,371
19

Сельское хозяйство
148,3
3,5
7,3
11,4
2,340
11
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Строительство
167,9
2,1
8,3
7,0
1,273
21

Производство услуг
1093,8
16,3
53,9
53,6
1,492
17

Рыночные услуги
820,7
11,9
40,4
39,0
1,445
17

В т.ч.:







Транспорт и связь
271,3
4,4
13,4
14,6
1,637
13

Торговля, общественное питание, оптовая торговля, заготовки
323,6
4,2
15,9
13,8
1,297
12

Нерыночные услуги
273,1
4,5
13,4
14,6
1,633
12

Чистые налоги на продукт
154,4
1,5
7,6
5,0
0,977
18

ВРП в рыночных ценах
2200,2
32,0
108,3
105,0
1,452
16

Оборонный комплекс области являлся стержнем наукоемкой промышленности, позволявшей вести научно-практические разработки практически по всем перспективным направлениям, его предприятия занимали до 60% в общем объеме промышленного производства. Социальная инфраструктура г. Новосибирска и некоторых городов области в значительной мере была сформирована вокруг оборонных заводов и находилась на их балансе. Эти факторы предопределили зависимость всей экономики области от состояния дел в этой сфере производства.

Спад в промышленности области оказался сравнительно более глубоким и продолжительным по сравнению с общероссийским. Процесс адаптации к новым условиям, выражающийся в структурной перестройке экономики, частично замене производства товаров производством услуг и т.п. в Новосибирской области пока не завершен.

В целом наиболее серьезным преимуществом области, прежде всего г. Новосибирска, является высокий интеллектуальный и образова-тельный потенциал населения, инновационный потенциал, экономико-географическое положение (выгодное расположение на пересечении важнейших транспортных коммуникаций Сибири и страны), относительно благоприятные для Сибири климатические условия. 

Транспортная сеть области обеспечивает коммуникации европейской части России и Урала с Дальним Востоком, Средней Азией и сибирскими территориями. Благодаря наличию транспортного фактора область становится крупнейшим оптовым рынком и перевалочной базой межрегионального значения. Оптовая торговля является единственной быстро развивающиеся отраслью экономики области. Оборот оптовой торговли (до кризиса 1998 г.) ежегодно увеличивался в сопоставимых ценах на 5-10%.

В г. Новосибирске расположены крупнейшая в регионе Сибирская фондовая биржа и единственная между Екатеринбургом и Влади-востоком Сибирская межбанковская валютная биржа. Вместе с тем, область не смогла удержать позиций в качестве крупнейшего финансового центра в Западной Сибири (а, возможно, и восточнее Урала), которые занимала в 1993-1995 гг. Из 36 местных банков у 19 отозваны лицензии. Еще 9 находятся в процессе арбитражного производства. По сравнению с 1995 г. суммарные активы и собственные средства (капитал) новосибирских банков сократились к 1.01.99 г. не менее чем в четыре раза. Вследствие известного финансового кризиса 1997-1998 гг. резко сократился объем активных операций не только местных банков, но и филиалов иногородних банков. Большие потери понесли финансовые компании и другие участники финансовых рынков.

По данным ГУ ЦБ Новосибирская область устойчиво имеет отрицательное сальдо по расчетам с другими субъектами РФ. Объем внешней торговли Новосибирской области по данным Новосибирской таможни непрерывно рос с 1992 г. (86 млн. долл. США) до 1995 г. (почти 800  млн. долл. США) и далее стабилизировался на уровне около 700 млн. долл. США. При этом уже с 1993 г. сальдо внешней торговли становится отрицательным и имеет тенденцию к росту. 

Кризисные тенденции в экономике области еще не остановлены, хотя в 1999 г. появились признаки стабилизации (табл. 3).

Таблица 3

Динамика основных показателей социально-экономического развития Новосибирской области
(в сопоставимых ценах, % к предыдущему году)

Показатели
1997
(отчет)
1998
(отчет)
1999
(оценка)

Численность населения (тыс. чел.)
2747,7
2750,5
2751,7

Внутренний региональный продукт
94,5
88,7
100

Продукция промышленности
89,5
90
102

Продукция сельского хозяйства
103,2
83,7
118

Инвестиции в основной капитал
95
91,9
101

Иностранные инвестиции (прямые)




(млн. долл. США)
103,6
185,1
185

Оборот розничной торговли
95,1
93,6
88

Индекс потребительских цен
110,5
121,4
145

Объем платных услуг населению
95,8
104,2
120

Индекс цен и тарифов на услуги
137,8
110,9
132

Лица, не занятые трудовой деятельностью (тыс. чел.)
21,3
21,1
23

в том числе имеющие статус




безработного (тыс. чел.)
19,8
19,4
21

Экспорт — всего, млн. долл. США
250
215,8
215

Импорт — всего, млн. долл. США
474,5
387,4
310

Стабилизация ВРП в 1999 г. практически целиком объясняется ожидаемым ростом промышленного производства на 2% и сельско-хозяйственного производства на 18%. Рост производства является следствием более чем четырехкратной девальвации рубля и снижением конкурентоспособности импортных товаров, особенно продовольствен-ных. Кроме того, в 1998 г. наблюдалось особенно резкое падение продукции сельского хозяйства. Развитие прочих отраслей хозяйства области сдерживается вялым потребительским спросом и острой нехваткой инвестиций.

Вместе с тем, в 1999 г. наблюдаются и действительно позитивные тенденции в развитии области. Наметился рост инвестиций в основной капитал, на уровне прошлого года сохраняется объем иностранных инвестиций. Статистика свидетельствует, что за январь-август 1999 г. выросли объемы производства проката, стальных труб, крупных электромашин, литейного оборудования, изделий из пластмасс, пило-материалов, цемента, сборного железобетона и др. видов продукции производственного назначения, в основном вывозимой за пределы области. 

Несколько улучшилось финансовое состояние предприятий. Положительное сальдо прибыль – убытки по крупным и средним предприятиям взросло в 1,6 раза, с 42% до 37% снизилась доля убыточных предприятий. Вместе с тем, суммарная задолженность предприятий выросла с начала 1999 г. на 10%, в том числе просроченная — на 7%. Просроченную задолженность имеют 65,7% предприятий области. 

Падение доходов населения (в январе-июле 1999 г. они составили только 70% к аналогичному периоду 1998 г.) и конечного спроса привело к тому, что индекс физического объема производства потребительских товаров составил к соответствующему периоду 1998 г. только 95,1%. При этом производство пищевых продуктов составило 107,4%, а непродовольственных товаров — 87,1% от уровня января - августа 1998 г. 

Упал розничный товарооборот, свидетельствующий о сжатии внутреннего рынка. Оживились производства, поставляющие продук-цию на внешние рынки. Это подтверждается ростом масштабов грузооборота в т/км, что свидетельствует о росте дальности перевозок, т. е. расширении поставок по ряду товаров, на которые появился спрос на внешних рынках. Тревожным явлением представляется сокращение, согласно статистическим данным, объема экспорта на фоне падения импорта.

Бюджетная политика Новосибирской области

Если основываться на имеющейся информации — оценках валового регионального продукта (ВРП), отчетах об исполнении бюджетов за прошлые годы и проекте бюджета на 2000 г., то можно сделать вывод о снижении доли ВРП, перераспределяемой через бюджетную систему. Доля консолидированного бюджета области в ВРП снизилась с 25% в начале 90-х годов и более 20% в 1996 г. до 15% в 2000 г. Что касается чистых налогов, то их доля упала с 7,4% в 1995 г. до менее 4% в настоящее время.

Причинами являются сжатие экономики, что не позволяет перераспределять ресурсы в прежних размерах, возможное завышение ВРП, уход экономики в тень, нарастание неплатежей крупных налогоплательщиков, слишком широкие фактические льготы.

Что касается собственно областного бюджета, то здесь тенденции не столь очевидны. Поскольку, по крайней мере, с 1996 г. в области шел процесс централизации доходов в областном бюджете (доля областного бюджета в консолидированном возросла с менее 50% до более 60%), падение доли ВРП, перераспределяемой через областной бюджет, наметилось только с 1997 г. 

Таблица 4

Динамика основных показателей бюджета Новосибирской области
в 1995 - 1998 гг., в % от ВРП

Наименование показателя
1995
1996
1997
1998
1999
2000

Расходы
6,7
11,5
10,7
9,8
8,4
9,6

Доходы
5,6
8,9
8,4
7,6
7,1
9,5

Дефицит, % от расходов
17,0
21,1
21,2
22,2
18,0
3,8

Поступления из федерального бюджета, 
% от расходов
15,2
18,5
20,0
10,5
8,1
24,4

Одновременно усилилась зависимость областного бюджета от поступлений из федерального бюджета, хотя область фактически передает в федеральный бюджет больше доходов, чем получает из него.

В последние годы несколько снизилась роль налоговых доходов в формировании доходной части бюджета, что объясняется политикой федеральных властей и состоянием экономики области. Так, кризис 1998 г. привел к существенному сокращению поступлений в областной бюджет налогов на прибыль предприятий, НДС и налога на имущество. Соответственно возросла роль подоходного налога, акцизов и прочих доходов бюджета (табл. 5). 

Таблица 5
Структура доходов и роль налоговых поступлений 
в доходах областного бюджета в 1995 - 2000 гг., %

Наименование доходов
1995
1996
1997
1998
1999
2000

Доля собственных доходов
81,9
66,6
74,6
86,6
73,4
74,5

Доля неналоговых доходов
 в собственных доходах
1,3
2,5
4,1
1,2
15,9
11,2

Доля налоговых доходов в доходах бюджета в т.ч.
79,9
65,0
72,2
85,6
61,8
65,6

Налог на прибыль предприятий
51,8
44,5
42,1
26,7
32,8
41,6

Подоходный налог с физических лиц
10,6
6,9
6,8
10,0
17,1
10,7

Налог на добавленную стоимость
11,4
21,5
22,2
23,1
12,3
11,1

Акцизы
8,5
9,4
6,5
9.5
11,4
13,1

Налог на имущество
13,7
16,7
20,2
21,1
15,1
10,9

Прочие налоги
4,0
0,1
2,2
9,4
11,3
12,6

Неналоговые доходы, в основном, представляют возврат бюджетных ссуд, которые обычно перекрываются новыми ссудами. Доходы от имущества, находящегося в областной собственности, крайне незначительны. 

Наиболее надежные данные, характеризующие реально сложив-шийся уровень налогообложения, относятся к 1996-1998 гг. Из них следует, что фактическая норма НДС (зачисляемого в территориальные бюджеты) реально составила около 8% против 8,7%, по акцизам — 1,2% против 1,3%, по налогу на прибыль (применительно к базе прибыль – убытки) — 60% при нормативе 35%. Фактическая ставка подоходного налога составила около 10% к совокупному фонду заработной платы и менее 5% к суммарным доходам населения области.

Основными налогами, обеспечивающими 85% налоговых доходов бюджета, являются налог на прибыль (доход) предприятий, НДС и налог на имущество. В том числе первые два обеспечивают 60-65% всех налоговых доходов и почти половину всех доходов бюджета. Поступления от акцизов, подоходного налога с физических лиц, налога на совокупный доход предприятий, лицензионных и регистрационных сборов, платежей за пользование природными ресурсами и других сравнительно невелики.

Основные доходы бюджета области формируют крупные налогоплательщики — промышленные и транспортные предприятия. Доля граждан, малого и среднего бизнеса в формировании совокупных доходов областного бюджета незначительна.

В 1995-1997 гг. собираемость налогов росла с 76 до 83%. В 1998 г. она резко упала: план по доходам был выполнен на 55%. В 1999 г. вследствие оживления промышленного производства и заниженного прогноза изменения налоговой базы (главным образом, из-за недооценки инфляции) план по доходам был перевыполнен. 

Хотя в общей сумме собранных налогов, помимо подоходного налога, лидируют налог на прибыль, НДС и налог на имущество, доходы территориальных бюджетов в денежной форме формируются прежде всего подоходным налогом с физических лиц и так называемыми прочими налогами и сборами. Для бюджета это означало неконтролируемое сокращение из года в год поступлений в денежной форме. Так, по данным за 1998 г. доля поступлений в денежной форме в областной бюджет снизилась до 27 %. В 1999 г. она возросла, но в основном за счет перераспределения значительной части подоходного налога из бюджета г. Новосибирска в областной бюджет.

Обращает внимание достаточно резкое изменение бюджетной политики в 1996 году по сравнению с 1995 г. Это касается как основных параметров бюджета (расходы, доходы, дефицит), так и структуры и основных направлений расходования бюджетных средств. По-видимому, это изменение связано с результатами состоявшихся в конце 1995 г. выборами главы администрации области. Интересно, что новый скачек номинальных расходов заложен в проекте бюджета на 2000 г. 

Как и следовало ожидать, бюджет области имеет ярко выраженную социальную направленность. Причем со временем эта социальная направленность вынуждено усиливается, что связано с общим ухудшением экономической ситуации в области. Обращает внимание рост расходов на управление, номинально увеличившихся за рассматриваемый период в 10,6 раз, и расходов на обслуживание долга (15 раз) при общем росте номинальных расходов в 3,6 раза. Вместе с тем, к показателям дефицита бюджета, размерам долга и затратам на его обслуживание следует относиться осторожно, поскольку методика их расчета постоянно менялась, да и сейчас небезупречна.

Таблица 6

Структура расходов бюджета Новосибирской области, %

Расходы
1995
1996
1997
1998
1999
2000

Государственное управление и местное самоуправление
1,2
1,5
2,0
2,4
2,8
3,4

Промышленность, энергетика и стройиндустрия
н.д.
6,3
7,2
5,3
4,4
5,2

Сельское хозяйство и рыболовство
11,9
11,5
10,3
5,3
3,3
6,3

Транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатика
1,1
2,6
2,6
-
-
-

Образование
2,6
4,0
5,3
4,5
4,0
2,4

Культура и искусство, кинематография
1,7
2,3
2,9
1,8
2,3
2,0

Здравоохранение и физкультура
6,2
5,5
12,0
12,0
13,3
8,4

Социальная политика
14,7
9,1
10,8
18,3
14,0
8,0

Обслуживание и погашение государственного долга
н.д.
2,0
1,6
11,0
14,4
18,8

Финансовая помощь бюджетам городов и районов области
16,2
30,6
30,9
25,2
31,2
26,9

Прочие
44,4
24,6
14,4
14,2
10,3
18,6

ИТОГО 
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Политика наращивания расходов и заимствований не привела к преодолению экономического спада в области и, соответственно, повышению доходов бюджета. Потому темпы роста номинальных расходов бюджета в последующие годы невелики, реальные расходы падают, номинальный дефицит бюджета стабилен, а лимит внешних заимствований постоянно рос до введения в действие Бюджетного кодекса РФ. В настоящее время номинальный дефицит областного бюджета установлен в размере 3,8 % от суммы расходов, но фактически он больше примерно в 4-5 раз из-за резкого завышения доходов и включения расходов по обслуживанию кредита Мирового банка в статью «прочие».

Соответственно, возрастали расходы бюджета на обслуживание долга. Характеристики внутреннего долга области — процентная ставка и сроки заимствования достаточно неблагоприятны, что делает процесс управления долгом чрезвычайно сложным. Следует отметить растущую из года к году открытость бюджетного процесса и информативность принимаемых законов о бюджете. Так, с 1997 г. законодательно утверждаются и публикуются данные не только по предельным размерам внешних заимствований и дефицита бюджета, но и по источникам покрытия дефицита и размерам средств, необходимых для обслуживания долга области.

До августа 1998 г. краткосрочные областные обязательства (КОДО) рассматривались администрацией области в качестве основного инструмента для финансирования дефицита бюджета. Управление финансов и налоговой политики администрации области размещало КОДО сроком на 3, 6 и 9 месяцев с доходностью обычно на 7-10 процентных пунктов выше ГКО Минфина РФ. В 1996 г. произошла трехдневная задержка погашения КОДО 4-й серии, которая негативно сказалась на их доходности. Осенью 1998 г. была проведена реструктуризация КОДО сроком на 1 год. В начале 1998 г управление финансов и налоговой политики не смогло своевременно погасить векселя на сумму 100 млн. руб. (с учетом деноминации). Вследствие этого летом 1998 г. их доходность составила 71-72 % против 55-60% по векселям мэрии г. Новосибирска и 45-50 % по векселям банков.

В законе о бюджете 1998 г. впервые установлены размеры и структура текущей задолженности областного бюджета. В течение года предполагается разместить КОДО на сумму 600 млн. руб. и получить кредиты на сумму 865,4 млн. руб., затратив на погашение долга 546,4 млн. руб. На начало 1999 г. внутренний долг области не должен был превышать 1063 млн. руб. или 30% расходной части бюджета. Фактически он составил 805,4 млн. руб., т.к. не удалось разместить часть серий КОДО. Не удалось погасить векселя администрации и сократить задолженность Минфину РФ. 

В соответствии с бюджетом на 1999 г. и проектом бюджета на 2000 г. основными инструментами покрытия дефицита являются кредиты коммерческих банков. Не отказалась администрация и от размещения КОДО. Собственно  внутренний долг области достиг к 1.01.2000 г. 2,3 млрд. руб., а по некоторым оценкам — 2,7 млрд. руб., а с учетом кредиторской задолженности — более 4,5 млрд. руб. Структура внутреннего долга области и ее ожидаемая динамика в соответствии с проектом областного бюджета на 2000 г. приведены в табл. 7.

Таблица 7

Структура внутреннего долга Новосибирской области

Структура
На 01.01.
1999
На 01.01.
2000 
(план)
На 01.01.
2000 
(факт)
На 01.01.
2001

Кредиты банков
805,4
1314,8
1233,0
955,9

КОДО
231,4
725,0
158,2
0

Облигации по товарному кредиту
216,7
215,1
216,7
216,7

Займ тов. кр. 1995 г.
73,9
0
78,9
78,9

Централизованный кредит
9,4
0
208,0
208,0

Ссуды Минфина
305,5
0
350,9
350,9

Векселя
0,4
0
0,4
0

Прочие
12,0
0
-
-

Итого
1654,7
2254,9
2246,1
1810,4

Приоритеты бюджетной политики определяются утверждением приоритетных направления расходов и защищенных статей. К приоритетным расходам в областном бюджете 1995 г. относились:

· Подготовка к зиме и теплоснабжение населения;

· Формирование рынка животноводческой продукции;

· Закупка зерна в региональный фонд;

· Пособия и компенсационные выплаты на детей;

· Содержание социально-культурных учреждений.

Защищенные статьи: 

· Заработная плата;

· Начисления на заработную плату;

· Стипендии;

· Компенсации и выплаты;

· Расходы на питание;

· Расходы на приобретение медикаментов и перевязочных средств;

· Дотации районам.

В областном бюджете 1996 г. впервые дополнительно к перечис-ленным выше появилась защищенная статья “погашение областного займа”. В 1997 г. среди приоритетных направлений впервые появились расходы на фундаментальные исследования и содействие НТП, промышленность, энергетику, стройиндустрию, сельское хозяйство и образование и др. При этом в общих расходах впервые утверждались абсолютные суммы на приоритетные направления (42,2% расходов) и защищенные статьи (21% расходов бюджета).

В бюджете 1998 г. эта форма представления структуры расходов была сохранена. В общих расходах бюджета расходы по приоритетным направлениям были утверждены в доле 15,9% и по защищенным статьям — 61,8%. Установление расходов в качестве приоритетных носит скорее демонстративный характер и существенно для депутатов Совета. Администрация области несет определенные обязательства по первоочередному расходованию средств на исполнение защищенных статей. Вместе с тем, отнесение расходов к приоритетным направлениям и защищенным статьям не гарантирует их полного выполнения. Особенно это касается выплаты заработной платы работникам бюджетных организаций, которая присутствует практически во всех статьях бюджета, в т.ч. и в дотациях городам и районам. Трудности со своевременной выплатой заработной платы работникам бюджетных организаций в значительной степени объясня-ется не только недостаточным поступлением средств в бюджет, но, главным образом, нехваткой “живых” денег.

На начало 1997 г. кредиторская задолженность территориальных бюджетов, получающих дотации из областного бюджета, по заработной плате и пособиям на детей составила  268,4 млрд. руб. К концу 1997 г. она значительно сократилась, но уже в январе-марте 1998 выросла до уровня, при котором средняя задержка по указанным выплатам составила 2 мес. В конце 1999 г. она достигла 800 млн. руб.

В то же время впечатляет рост расходов по защищенным статьям областного бюджета. В значительной степени это объясняется тем, что среди защищенных статей присутствуют дотации городам и сельским районам.

Основные тенденции бюджетной политики администрации области прослеживаются и при анализе лимитов бюджета на капитальное строительство. В 1995 г. они были утверждены в размере 80,4 млрд. руб., в следующем возросли до 125,4 млрд. руб., в 1997 г. достигли локального максимума в 156,3 млрд. руб. и далее снизились до 62,1 млн. руб. (деноминированных). В проекте бюджета на 2000 г. заложены капитальные вложения в размере 190 млн. руб.

В прошлые годы реальная структура расходов существенно отличалась от изначально принятой в законе о бюджете. При этом иногда выполнение плана расходов по защищенным и приоритетным статьям была ниже, чем по бюджету в целом.

Межбюджетные отношения в Новосибирской области

Законом о бюджете Новосибирской области ежегодно устанавли-ваются нормативы отчислений от регулирующих налогов в бюджеты городов и районов области.

В бюджете-2000 весь подоходный налог, предназначенный для зачисления в территориальные бюджеты (66,7% от сбора), 63,33% налога на прибыль, 17,79% НДС и 50% налога на имущество, как правило, зачисляется в местный бюджет и остается в распоряжении районных и городских администраций. Еще в 1995 г. нормативы отчислений от основных налогов существенно дифференцировались по части административно-территориальных образований. Так, по 8 сельским районам и всем 7 городам тогда были установлены пониженные ставки отчислений от основных налогов в территориальный бюджет, оставляемых в распоряжении этих городов и районов. В настоящее время индивидуальные нормативы отчислений от регулирующих налогов установлены городам - донорам Новосибирску и Оби, а также новым муниципальным образованиям: гг. Тогучину, Болотному, и пос. Горному, Кольцово, Линево, Бурмистрово, Евсино, Улыбино. В бюджет г. Куйбышев традиционно зачисляется часть акцизов от реализации продукции местного ликеро-водочного завода в размере10 % в 1995 г., в бюджете 1997-1999 г. — 25%. 

Уменьшение числа городов и районов, которым устанавливаются пониженные ставки отчислений от основных налогов в территориаль-ный бюджет, оставляемых в распоряжении этих городов и районов, равно как и увеличение размеров средств, предусмотренных в областном бюджете на поддержку местных бюджетов, является косвенным свидетельством ухудшения экономического положения в большинстве городов и сельских районов области.

Исключением является г. Новосибирск, нормативы отчислений от основных налогов в бюджет которого постепенно снижаются с 1998 г. (табл. 8).

Таблица 8

Нормативы отчислений от налогов в бюджет г. Новосибирска


1995
1996
1997
1998
1999
2000

НДС
7,6
7,6
7,6
6,0
7,12
6,0

Подоходный налог
75,0
75,0
75,0
73,1
33,35
49,37

Налог на имущество предприятий
50
50
50
50
50
50

Налог на прибыль
9,6
9,6
9,6
8,6
14,4
14,4

Доля городов и районов в расходах консолидированного бюджета области постоянно растет. Это связано с:

· повышением роли подоходного налога и налога на имущество в общих поступлениях территориальных бюджетов;

· постепенным увеличением нормативов отчислений от основных налогов в городские и районные бюджеты;

· ростом дотаций городам и районам в общих расходов областного бюджета;

· упорядочиванием взаимоотношений между областным, с одной стороны, и городскими и районными бюджетами, с другой, перемещением части расходов на более низкий уровень.

Вместе с тем, реальный объем финансовых ресурсов, аккумули-руемых в бюджетной системе Новосибирской области падает. И увеличение доли городских и районных бюджетов не означает повышения бюджетной обеспеченности их жителей и реальное расширение социальных программ. Как раз наоборот. Общие тенденции здесь напоминают динамику отношений между федеральным центром и бюджетами субъектов РФ: повышение доли территориальных бюджетов в консолидированном бюджете РФ не означает реального расширения свободы действий и проведения самостоятельной бюджетной политики для подавляющего большинства субъектов РФ, поскольку рост вынужденных расходов обгоняет рост реальных доходов.

Динамика плановых дотаций из областного бюджета бюджетам городов и районов области свидетельствует о том, что увеличиваются не только размеры дотаций, но и их дифференциация. Это может свидетельствовать как о возрастании дифференциации финансового положения отдельных территориально-административных образований, о качестве доходной части бюджета (доли зачетов в доходах), так и об отсутствии какой-либо объективной основы в определении нормативов и размеров дотаций из областного бюджета. В последнем случае дотации определяются методом “от достигнутого” и корректируются под воздействием необходимости снижения дефицита областного бюджета и степени политического влияния руководителей местных администраций.

Из данных налоговой инспекции по Новосибирской области следует, что реальный сбор налогов в территориальные бюджеты (кроме областного) действительно делает неизбежно дотационными все города и сельские районы области. В нынешней системе межбюджетных отношений большинство сельских районов и 4 города из 7 реально не имеют никаких шансов для самостоятельного формирования доходной части бюджета. Причем по 19 из 30 сельских районов все налоги, собранные на их территории, не покрывают и половины бюджетных расходов. Следовательно, при существующем бюджетном устройстве и формировании налоговой базы, состоянии экономики и организации финансовых потоков ни о какой системе местного самоуправления на большей части области речи идти не может.

Анализ динамики дифференциации бюджетной обеспеченности показывает, что при стабилизации в финансовой и бюджетной сфере в 1997 г. доля собственных доходов в бюджетах городов и районов области возрастала, а сама дифференциация бюджетной обеспеченности несколько снизилась. Бюджетный кризис 1998 г. привел к противо-положным результатам. Можно предположить, что стабилизация нормативной базы бюджетного планирования и финансового положения в целом по области являются не менее действенными факторами улучшения бюджетной обеспеченности в большинстве городов и районов области по сравнению с собственно механизмами бюджетного выравнивания. 

Безденежные зачеты проводятся на уровне городов и сельских районов и данные территориальных налоговых инспекций представ-ляют весьма пеструю картину. Доля зачисления в территориальный бюджет колеблется от 52% до более 82% от общей суммы сбора налогов. Это в значительной степени является следствием дифферен-циации финансово-экономического состояния налогоплательщиков и модели бюджетного устройства, принятого в России. Политика же областных властей фактически направлена на смягчение ситуации. 

Доля безденежных зачетов от общей суммы сборов в территори-альный бюджет колеблется от 30% до 74%. Здесь главными факторами усиления дифференциации выступают, помимо платежеспособности предприятий, производство продукции, которую реально можно использовать для бартера и зачетов, а также навыки в проведении подобного рода операций. Почти 1/3 сельских районов подошли к чрезвычайно опасному уровню доли зачетов в доходах бюджета в 60-65%. Такой уровень зачетов исключает регулярное поступление денежных средств для выплаты заработной платы бюджетникам и других денежных выплат по защищенным статьям. 

В рассматриваемый период в области шел процесс централизации бюджетных ресурсов. Доля городов и районов за рассматриваемый период упала с 54% до менее 40%. Из данных налоговых инспекций следует, что чем выше общий сбор налогов на территории города или района, тем, как правило, выше доля отчислений в федеральный и областной бюджеты. Это объясняется как занижением нормативов отчислений от регулирующих налогов для доноров, так и структурой собираемых налогов. Так, чем выше уровень экономической активности на территории, тем выше доля НДС и налога на прибыль в общем объеме налоговых платежей и, меньше, соответственно, доля подоходного налога. 

Бюджетная система Новосибирской области в миниатюре воспро-изводит бюджетную систему страны. Характерными особенностями  этой системы является чрезвычайно большая сложность и запутанность, а также наличие двух взаимосвязанных процессов: концентрация большей части налоговых поступлений от сравнительно небольшого количества налогоплательщиков и, в территориальном плане, — концентрация получения основных платежей от сравнительно небольшого числа регионов-доноров. Эти же предприятия являются одновременно и крупнейшими должниками по уплате налогов. Поэтому аргументы и возможности для торга есть как у налоговых служб, так и у самих предприятий.

К позитивным процессам в бюджетной сфере относится повыше-ние прозрачности бюджета путем последовательной законодательной регламентации всего бюджетного процесса и его все более тесной увязки с социально-экономическим планированием.

К негативным процессам в бюджетном процессе следует отнести:

· чрезвычайно большую зависимость доходов бюджета от регулирующих налогов, что осложняет бюджетное планирование при постоянных изменениях нормативов расщепления налогов;

· высокую долю доходов бюджета, получаемую от крупных предприятий и низкую долю доходов, получаемую в результате налогообложения физических лиц, включая подоходный налог и налоги на имущество;

· значительный дефицит бюджета и, особенно, высокую стоимость обслуживания внутреннего долга области. В результате в последние годы внутренний долг области ежегодно удваивался и к концу 1999 г. достиг 2,5 млрд. руб., что сопоставимо с налоговыми доходами собственно областного бюджета в этом году; 

· низкую долю доходов бюджета, получаемых в денежной форме в результате использования различного рода зачетных схем. В 1997-1998 гг. доля собственных доходов областного бюджета в денежной форме составляла около 30%, но в 1999 г. возросла в результате как некоторого улучшения финансово-экономической ситуации в области, так и перераспределения части подоходного налога с муниципального на областной уровень;

· ухудшение структуры расходов областного бюджета. Возрастает доля обязательных социальных расходов в текущих расходах бюджета. Снижается доля расходов капитального характера в общем объеме расходов.

В результате описанных выше тенденций резко снижаются возможности использования бюджетной и налоговой политики как инструмента социально-экономической политики. 

В области межбюджетных отношений:

· сокращается число доноров областного бюджета и растет число реципиентов среди городов и районов области;

· возрастает дифференциация городов и районов области как по показателям удельных собственных доходов бюджетов, так и по удельной бюджетной обеспеченности;

· возрастает доля и объем дотаций и субсидий бюджетам городов и районов из областного бюджета;

· возрастает доля дотаций из областного бюджета в доходах бюджетов большинства городов и районов области. 

Проведенное исследование достаточно ясно, на наш взгляд, выявило основные направления реформы налоговой и бюджетной политики на региональном уровне. Как и в целом в стране, следовало бы снизить налоговое бремя на реальный сектор экономики и перенести его на потребление. Расчеты показывают, что фактическая ставка налога на доходы физических лиц в том же году не превышала 6%. И резервы повышения доходов следует искать в этом направлении. В то же время нынешняя налоговая система исчерпала себя уже в 1996 г. и не может принести для бюджета ничего кроме «виртуальных» доходов. 

Одновременно очевидны и основные направления совершенство-вания бюджетной политики в области расходов. Прежде всего, следует совершенствовать нормативную базу бюджетного планирования с целью оптимизации и повышения социальной и экономической эффективности бюджетных расходов. Резервы здесь очень значительны. 

С 1998 г. несмотря на углубление бюджетного и финансового кризиса в стране и усложнение экономической и финансовой ситуации в области (а, возможно и благодаря кризису) наметились определенные позитивные сдвиги в бюджетной и финансовой политике админи-страции области. Так, была пересмотрена политика заимствований, предприняты решительные меры по сокращению бюджетных расходов, предпринимались меры для повышения доли поступлений в бюджет в виде «живых денег». Вместе с тем, проблема накопленного внутреннего долга области чрезвычайно остра. Дело не в размерах долга, а в высокой стоимости его обслуживания. В результате долг области уже растет автоматически за счет накопления задолженности по процентам и необходима четкая программа его реструктуризации.

Нельзя сказать, что социально-экономические проблемы области объясняются только налоговой и бюджетной политикой властей. Вместе с тем, ошибки в бюджетной политике несомненно сказались на социально-экономической ситуации.
Раздел 3. Основные тенденции бюджета
г. Новосибирска

Новосибирск является основным донором консолидированного бюджета области в целом. На его территории собирается до 80% доходов бюджетов всех уровней, причем со временем эта тенденция усиливается. В то же время значительная часть общих расходов федерального и областного бюджетов на территории области реально расходуется на территории города.

Все последние годы, исключая 1999 г., статистика фиксировала сокращение основных показателей уровня производства на территории города. Падение наблюдалось в сфере материального производства, строительства и транспорта. 

Тенденции доходной части бюджета

Бюджетные проектировки в последние годы строились из гипотезы стабилизации экономической ситуации в городе. Поэтому хотя и наблюдается постоянное увеличение номинальных доходов бюджета, планы по доходам и, следовательно, расходам недовыполняются. Так, в 1997 г. поступление доходов в бюджет города было на 14% меньше планового задания, хотя и увеличилось по сравнению с предыдущим годом почти на 15% (в неизменных ценах осталось примерно на уровне предыдущего года). Примерно на том же уровне было выполнение плана по доходам и в 1998 г., но с учетом инфляции реальные доходы бюджета снизились почти на 30%. Улучшение экономической ситуации в городе в 1999 г. привело к тому, что впервые план по доходам был выполнен, но с учетом инфляции доходы бюджета сократились примерно на 10%.

Велики отклонения планируемых и фактических доходов при исчислении налога на прибыль. В 1997 г. выполнение плана по сбору этого налога составило менее 60%. Ускорение инфляции в 1998 г. привело к увеличению собираемости этого налога, а высокая инфляция вместе с оживлением промышленного производства в 1999 г. привели к существенному перевыполнению плана по сбору налога на прибыль. Одновременно оказались существенно недовыполненными плановые проектировки по сбору платежей за использование природных ресурсов. 

Некоторое улучшение экономической ситуации в городе привело к росту поступлений по всем видам налоговых и неналоговых доходов. Вместе с тем, рост номинальных доходов бюджета все последние годы отставал от темпов инфляции и реальные доходы падали. В определенной степени этому способствовало снижение нормативов отчисления от регулирующих налогов в бюджет города.

Невыполнению бюджетных проектировок по доходам способствует и закладываемые в план по доходам взыскание недоимки по налогам. Расчет налоговых поступлений производится исходя из фактических поступлений по каждой статье и оценки ожидаемого выполнения доходной части бюджета на текущий год в целом, прогнозной величины дефлятора и размеров недоимки. Налог на имущество проводится с учетом ожидаемой переоценки основных фондов предприятий. Прочие налоги и сборы, как правило, устанавливаются на уровне ожидаемого исполнения бюджета предыдущего года. Расчет поступления доходов от аренды имущества, земли и поступлений от приватизации и продажи земли осуществляется Комитетом по управлению имуществом мэрии.

Бюджет г. Новосибирска в гораздо большей степени, чем областной формируется за счет подоходного налога с физических лиц и так называемых прочих налогов и сборов, доля безденежных зачетов в которых низка. С другой стороны важную роль в его формировании играют налоги на имущество предприятий и платежи за пользование природными ресурсами, доля зачетов в которых очень высока. Поэтому пришлось оценить долю зачетов в каждом из основных налогов и на этой основе рассчитать примерную долю безденежных зачетов в доходной части бюджета города. По нашим оценкам эта доля  составляла в 1997 г. примерно 40-42%. В дальнейшем она повысилась до 50-55%. Но «наполняемость» городского бюджета “живыми деньгами” остается, по-видимому, существенно выше, чем областного бюджета и консолидированного бюджета области. С другой стороны, Новосибирск не получает трансфертов и субсидий из бюджетов более высокого уровня, которые выплачиваются «живыми деньгами».

Доля неналоговых доходов в городском бюджете низка. Ее увеличение с 1998 г. объясняется ростом ставок арендной платы для компенсации потерь городского бюджета от снижения нормативов отчисления от регулирующих налогов.

Таблица 1

Доходы бюджета г. Новосибирска 
1996 - 1997 гг. – млрд. руб., с 1998 г. – млн. руб. с учетом деноминации

Доходы
1996
1997
1998
1999
2000


факт
план
факт
%
план
факт
%
план
факт
%
план

Налоговые доходы – всего
1658
2254,9
1916
84,9
2188,0
1825,1
83,4
2018,5
2362,9
117
2897,4

Налог на прибыль
417,4
597,4
351,9
58,7
451,0
352,8
78,2
257,8
369,9
143,5
445,8

Подоходный налог
449,2
632,1
561,9
88,9
706,3
578,1
81,8
446,8
720,5
161,2
643,9

Налоги на товары и услуги
246,6
273,1
290,0
105,9
253.2
162,2
64,0
383,5
361,7
94,3
696,9

В т.ч. НДС
186,4
211,6
208,3
98,4
243,3
152,8
62,8
169,9
213,4
125,6
261,7

Налог с продаж







176,3
131,5
74,6
398,6

Налоги на совокупный доход




4,2
5,1

9,5
55,7

71,2

Налоги на имущество 
212
277,1
221,1
79,8
293,4
270,0
92,3
329,6
255,6
77,5
404,7

Платежи за пользование природными ресурсами
50,5
53,7
113,9
212,1
44,5
65,3
146,7
98,6
72,4
73,4
92,7

Прочие налоги
282,3
421,5
377,2
85,4
435,4
391,0
90,0
502,2
395,6
78,8
542,2

Неналоговые доходы – всего
105,9
97
111,6
149,5
197,5
249,7
111,6
310,6
323
104
403,7

В т.ч. доходы от имущества
79,1
72
95,8
133
183,6
220,9
120,3
265,3
284,4
107,2
258,8

Прочие
26,8
25
15,8
63,2
13,9
28,8
207,2
45,3
38,6
85,2
144,9

Итого доходов
1763,9
2351,9
2027,6
86,2
2385,5
2074,8
86,9
2329,1
2685,6
115,3
3301,1

Таблица 2

Структура доходов бюджета г. Новосибирска, %

Доходы
1996
1997
1998
1999
2000


факт
план
факт
план
факт
план
факт
план

Налоговые доходы – всего
94,0
95,9
94,5
91,7
88,0
86,7
88,0
87,8

Налог на прибыль
23,7
25,4
17,3
18,9
17,0
11,1
13,8
13,5

Подоходный налог
25,5
26,9
27,7
29,6
27,9
19,2
26,8
19,5

Налоги на товары и услуги
14,0
11,6
14,3
10,6
7,8
16,5
13,5
21,1

В т.ч. НДС
10,6
9,0
10,3
10,2
7,5
7,3
7,9
7,9

Налог с продаж





7,6
4,9
12,1

Налоги на имущество 
12,0
11,8
10,9
12,3
13,0
14,2
9,5
12,3

Платежи за пользование природными ресурсами
2,8
2,3
5,6
1,9
3,1
4,2
2,7
2,8

Прочие налоги
16,0
17,9
18,7
18,4
19,2
21,5
21,7
18,6

Неналоговые доходы – всего
6,0
4,1
5,5
8,3
12,0
13,3
12,0
12,2

Итого доходов
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Таблица 3

Расходы бюджета г. Новосибирска 
1996-1997 гг. – млрд. руб., с 1998 г. – млн. руб. с учетом деноминации

Расходы
1996
1997
1998
1999
2000


факт
план
факт
%
план
факт
%
план
факт
%
план

БЮДЖЕТ РАЗВИТИЯ












Капиталовложения
89,9
100,0
124,1
124,1
203,6
122,8
60,3
82,0
96,1
117,0
113,0

БЮДЖЕТ ТЕКУЩИХ РАСХОДОВ












Местное самоуправление
29,6
39,9
39,1
97,9
43,9
36,7
83,6
39,8
39,5
99,0
59,7

Правоохранительная деятельность
24,4
31,8
32,1
101,0
34,8
30,2
86,8
39,4
41,0
104,0
48,3

Транспорт, дорожное хозяйство, связь
227,4
289,1
245,0
84,8
267,7
214,3
80,1
184,1
186,5
101,0
223,8

Жилищно-коммунальное хозяйство
600,7
772,6
857,8
111,0
843,2
784,3
93,0
891,2
1088,8
122,0
1397,6

Образование
418,5
540,1
567,4
105,0
544,8
548,4
100,7
633,0
676,3
107,0
795,0

Культура и искусство
14,2
17,4
16,8
96,3
19,0
20,2
106,5
19,3
17,9
93,0
30,2

Здравоохранение и физкультура
370,2
501,6
482,6
96,2
531,9
423,8
79,7
590,7
534,0
90,0
901,7

Социальная политика
134,1
177,7
116,0
65,3
68,7
59,5
86,6
55,9
59,4
106,0
115,7

Обслуживание долга
н.д.
28,1
29,0
103,1
20,0
72,9
364,3
86,9
90,3
104,0
86,4

Прочие расходы
43,2
62,2
171,6
275,9
137,4
11,0
8,0
16,2
10,3
64,0
40,8

Всего:
1957,9
2583,4
2683,4
103,9
2724,5
2327,5
85,4
2642,8
2843,0
108,0
3828,2

Таблица 4

Структура расходов бюджета г. Новосибирска, %

Расходы
1996
1997
1998
1999
2000


факт
план
факт
план
факт
план
факт
план

БЮДЖЕТ РАЗВИТИЯ









Капиталовложения
4,6
3,9
4,6
7,5
5,1
3,1
3,4
3,0

БЮДЖЕТ ТЕКУЩИХ РАСХОДОВ









Местное самоуправление
1,5
1,5
1,5
1,6
1,5
1,5
1,4
1,6

Правоохранительная деятельность
1,3
1,2
1,2
1,3
1,3
1,5
1,4
1,3

Транспорт, дорожное хозяйство, связь
11,6
11,2
9,1
9,8
8,9
7,0
6,6
6,1

ЖКХ
30,7
29,9
32,0
30,9
33,7
33,7
38,3
36,5

Образование
21,4
20,9
21,1
20,0
22,9
24,0
23,8
20,8

Здравоохранение и физкультура
18,9
19,4
18,0
19,5
17,7
22,3
18,8
23,6

Социальная политика
6,9
6,9
4,3
2,5
2,5
2,1
2,1
3,0

Обслуживание долга
н.д.
1,1
1,1
0,7
3,1
3,3
3,2
2,3

Прочие расходы
2,2
2,4
6,4
5,0
0,5
0,6
0,4
1,1

Всего:
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Снижение роли НДС, подоходного налога, налога на прибыль в формировании доходов города определяется динамикой нормативов отчисления от этих налогов в бюджет города. Введение налога с продаж существенно повысило роль налогов на товары и услуги. Динамика прочих налогов и сборов определяется в основном налогом на содержание жилого фонда и социально-культурной сферы. 

В целом как планируемые, так и реальные доходы бюджета города недостаточны для его нормального развития. Так, в 1998 г. в соответ-ствии с расчетами специалистов мэрии г. Новосибирска, для стабиль-ного функционирования городского хозяйства и объектов социальной сферы  требовалось порядка 6 млрд. руб. Плановые же доходы в этом году были определены в 2,4 млрд. руб., а фактические лишь незначительно превысили 2 млрд. руб. В настоящее время с учетом инфляции требуемую сумму расходов следовало бы как минимум удвоить по сравнению с 1998 г. 

Тенденции расходной части бюджета

Расходная часть бюджета города состоит из двух частей: бюджет капитальных расходов, именуемый бюджетом развития, и бюджет текущих расходов. Несмотря на усилия мэрии по увеличению доли капитальных вложений в общих расходах бюджета наблюдается тенденция фактического снижения капитальных вложений в структуре расходов с примерно 5% в 1996 - 1998 гг. до 3% в последующие годы.

Самый большой удельный вес в общих расходах городского бюджета занимают расходы на жилищно-коммунальное хозяйство и их доля продолжает медленно расти с 30,7% в бюджете 1996 г. до 38,3% в 1999 г. и до 36,5% в бюджете на 2000 г. В этих расходах наибольший удельный вес занимают возмещение по теплу (около 50%) и содержание муниципального жилья (наблюдается тенденция к росту, что объясняется постепенной передачей ведомственного жилья на баланс города). По-видимому, на величину и динамику этих расходов оказывает влияние и то, что эти расходы погашаются преимущественно зачетами. Значительное место в расходах городского бюджета занимают расходы на образование (примерно 20%), здравоохранение и физкуль-туру (рост с 18,9% до 23,6%).

В отличие от областного бюджета доля расходов на управление и охрану общественного порядка в муниципальном бюджете не растет. Также более или менее стабильна доля расходов, выделяемых на образование. Среди статей, по которым наблюдается тенденция к сокращению, выделяются социальная политика, транспорт, дорожное хозяйство и связь, а также прочие расходы, в которые мы включили расходы по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций, финансирование культуры и искусства, льготы СМИ, собственно прочие расходы и резервные фонды. Доля расходов по всем этим статьям крайне незначительна и за рассматриваемый период сократилась более чем в 3 раза.

Данные о размере и структуре муниципального долга до настоящего момента не публиковались. Но из имеющихся данных следует, что он невелик по сравнению с доходами и расходами городского бюджета. В то же время кредиторская задолженность городского бюджета велика. С учетом этого обстоятельства общий долг мэрии можно оценить в 1,5-1,7 млрд. руб. 

Комментарии к бюджету г. Новосибирска на 2000 г.

Бюджет г. Новосибирска на 2000 г. принят городским Советом 22 декабря 1999 г., т.е. задолго до принятия бюджета области. В бюджете на 2000 г., также как и в проекте областного бюджета, заложен значительный рост доходов и расходов по сравнению как с планом, так и исполнением бюджета на 1999 г. Нормативы отчислений от регули-рующих налогов в бюджет города на 2000 г. приведены в табл. 5. 

Таблица 5
Нормативы отчислений по регулируемым источникам 
доходов в бюджет г. Новосибирска, %

Вид налога
Норматив

НДС
6,0

Налог на прибыль
14,4

Подоходный налог
49,37

Акцизы на спирт, ликероводочные изделия
5,0

Акцизы на остальные товары
10,0

В бюджете-2000 по доходам намечается номинальное увеличение в 1,4 раза по сравнению с планом на 1999 г. и в 1,2 раза по сравнению с ожидаемым его исполнением. По расходам запланировано увеличение в 1,4 раза по сравнению с бюджетом предыдущего года и в 1,3 раза по сравнению с его фактическим исполнением в 1999 г. При расчете дефицита бюджета (запланирован дефицит в размере 99 млн. руб. или 3% от расходов бюджета) городские власти исходили из того, что областной бюджет компенсирует разницу между полным тарифом и тарифом, установленным для населения города при оплате жилищно-коммунальных услуг (текущее содержание жилья, пользование холодной водой и канализирование стоков, пользование тепловой энергией и горячей водой) и выделит субсидии в сумме 428,1 млн. руб. 

В доходной части бюджета предполагается опережающий рост (по сравнению с общим ростом доходов) лишь налога с продаж (3 раза), прочие доходы — в 3,8 раза, налоги на имущество — в 1,6 раза. Структура доходов городского бюджета-2000 представлена на рис. 1.

В расходной части бюджета быстрее, чем в среднем растут расходы по статье социальная политика (1,9 раза), местное самоуправление (1,5 раза), культура (1,7 раза), здравоохранение и физическая культура (1,7 раза) и прочие расходы (3,9 раза) по сравнению с фактическими расходами в 1999 г. В результате планируемая структура расходов городского бюджета, представленная на рис. 2, выглядит следующим образом.

Бюджет города принят 22 декабря 1999 г., т.е. почти за 4 месяца до принятия областного бюджета.

Заключительные замечания

В концепции развития г. Новосибирска, обсужденной на конференции в сентябре 1999 г., констатируются проблемы совершен-ствования бюджетной политики и сформулированы ее цели на средне- и долгосрочную перспективу. В материалах конференции содержатся следующие предложения: 

· более четкое разделение бюджета развития и бюджета текущих расходов;

· увеличение доли бюджета развития — в перспективе до 25% от бюджета текущих расходов;

· образование обособленных фондов для финансирования бюджета развития, в частности, с использованием механизма залогово-страховых фондов;

· переход к первично-профицитному бюджету текущих расходов (для расширения возможностей обслуживания долга, возникающего вследствие роста объемов бюджета развития);

· снижение доли бартера и взаимозачетов в расчетах между экономическими агентами, в том числе и с бюджетом. Увеличение объема расчетов за «живые деньги» на 1 рубль дает дополнительно в бюджет города 8 копеек, а в целом в бюджетную систему примерно 19-20 копеек. Из-за завышенных цен и снижения скорости оборота денег, потери при бартере и взаимозачетах оцениваются в 40-50% от суммы поступлений;

· более тесная увязка налоговой и бюджетной политики с долгосрочными целями развития города; включение в процесс бюджетного планирования среднесрочного прогноза социально-экономического развития и финансового баланса города.

Сбалансированность и ликвидность бюджета практически тождественны повышению кредитоспособности города. Для этого необходимо: 

· принятие областного закона, определяющего порядок изменения нормативов отчислений от регулирующих налогов в муниципаль-ные бюджеты и фиксация нормативов на среднесрочную перспективу;

· повышение доли неналоговых доходов в доходной части бюджета города;

· создание условий для легализации доходов;

· привлечение новых налогоплательщиков и создание условий для развития малого и среднего предпринимательства.

Раздел 4. Как понимается и как следует понимать 
прозрачность муниципального бюджета

Одним из важнейших механизмов, позволяющих обществу выявлять наиболее актуальные реальные бюджетные проблемы, а затем контролировать результаты принятия и исполнения решений, является обеспечение прозрачности бюджетов. 

Под прозрачностью бюджетов обычно понимается 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 (предста-вительных) 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 соответствии с таким пониманием бюджет является полностью прозрачным, если любой желающий без особых сложностей может получить всю необходимую 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 сводилась 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 издается в форме книги объемом около 25 печатных листов для 1999 г. 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 подготов-ленных 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 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. Прозрачность предполагает отражение в предлагаемой информации ключевых бюджетных проблем, что позволяет местным жителям на практике распознавать особенности конкретных бюджетов через призму своих собственных интересов. В конечном счете такое понимание прозрачности бюджета непосредственно связано с важнейшим принципом любой бюджетной системы — контролируемостью со стороны избирателей, или так называемой политической ответственностью всех участников бюджетного процесса. 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.

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 качества соответствующей информации, 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 соответствую-щие статьи кодекса тесно взаимосвязаны, характеризуя в целом исходный момент представления бюджетной информации — доступность достоверной информации. 

Однако вслед за первым шагом оценки информации, за ее характеристикой с точки зрения достоверности, необходимо пройти следующий этап — оценку информации с точки зрения ее восприятия горожанами, освещения способов решения с помощью бюджета насущных проблем местных жителей. Наиболее очевидный шаг в этом направлении связан с агрегированным представлением бюджетной информации. Например, для 1999 г. наряду с полным текстом бюджета Санкт-Петербурга Комитетом финансов Администрации был подготовлен так называемый адаптированный вариант «Бюджет Санкт-Петербурга на 1999 г. в кратком изложении», характеризующийся сжатой формой, соответствующим существенно меньшим объемом в 3,2 печатных листа. 

Более сложный, но не менее важный шаг связан с представлением бюджетной информации в соответствии с основными содержательными проблемами бюджета. Следует подчеркнуть, что такого рода инфор-мация носит адресный характер, и она различается для рядового городского жителя, представителя некоммерческой организации, обычного депутата, члена бюджетной комитета, работника финансового управления и т.д. Важно, чтобы предоставляемая различным пользова-телям информация была непротиворечивой (согласованной). 

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, представ-ленной 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. Демон-стрируется 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.

Основные бюджетные проблемы удобно рассматривать в следую-щей логической последовательности: полномочия и соответствующие расходы; доходы, в том числе в системе межбюджетных отношений; сопоставление доходов и расходов; контроль. Для российских местных бюджетов к числу ключевых можно отнести следующие проблемы, определяющие соответствующие характеристики прозрачности бюджетов: социальная направленность, собственные источники доходов и межбюджетные отношения, финансовая устойчивость, независимый финансовый контроль. Рассмотрим их подробнее.

Социальная направленность бюджета. В условиях «бюджета выживания», характерного для большинства подходов к формированию налогово-бюджетной политики в России в 90-е годы, социальная направленность предопределялась текущими тактическими целями и задачами и выражалась в выделении соответствующих приоритетных направлений бюджетного финансирования и защищенных статей бюджета, прежде всего связанных с развитием социальной сферы. Аналогичный подход сохранился и в бюджете города Новосибирска на 2000 год, в котором в качестве приоритетных были названы следующие направления: содержание социально-культурных учреждений; субсидии на текущее содержание муниципального жилого фонда; капитальный ремонт жилого фонда; субсидии по воде; субсидии по теплу; реконструкция водопроводно-канализационного хозяйства. Следует отметить, что все перечисленные направления (за исключением реконструкции водопроводно-канализационного хозяйства) связаны с решением текущих задач «выживания», поддержания городского хозяйства на прежнем уровне. 

К числу защищенных статей также главным образом были отнесены социальные расходы (исключение составило погашение задолженности кредитным учреждениям): заработная плата с начислениями работникам бюджетной сферы; расходы на медикаменты и питание лечебных учреждений; расходы на питание в детских домах, детских дошкольных учреждениях, школах-интернатах; расходы на мероприятия по социальной поддержке населения; расходы на детей, находящихся под опекой (попечительством); компенсации за книгоиздательскую продукцию работникам учреждений образования. 

В условиях «бюджета стабилизации», провозглашенного для бюджетов всех уровней в Новосибирской области и других регионах, принятых на 2000 год в условиях оживления экономического роста и общем благоприятном изменении макроэкономической коньюнктуры, вознивает реальная проблема выбора различных стратегий развития в регионах и муниципальных образованиях, соответственно, решения проблемы соотношения текущих и долгосрочных целей. В таких условиях переход к реальным «бюджетам развития» в последующие годы в значительной мере определяется соответствующей инвести-ционной политикой. При этом социальная ориентация бюджета соответствует стратегическим целям и задачам, обычно определяемым в рамках стратегических планов развития городов, и предполагает создание условий для динамичного роста благосостояния горожан. В таких условиях приоритетные направления выделяются при формиро-вании стратегического плана и ориентируются на долгосрочную перспективу.

Собственные доходы и межбюджетные отношения. Муници-пальные доходы формируются как из местных источников, так и за счет межбюджетных потоков, прежде всего финансовой помощи из вышестоящих бюджетов. Местные источники можно подразделить на собственные доходы и поступления заемных средств. Согласно определению, данному в законе «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации», собственные доходы представляют собой налоговые и неналоговые платежи, закрепляемые за местными бюджетами полностью или частично на постоянной основе федеральными законами или законами субъектов федерации, а также вводимые представительными органами местного самоуправления в соответствии с законодательством Российской Федерации и направля-емые в местные бюджеты. До последнего времени в нашей стране они формировались в основном за счет регулирующих доходов. Поступ-ления 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 основ-ные группы федеральных налогов (налог на прибыль, подоходный налог, налог на добавленную стоимость и акцизы) обеспечивают налоговые поступления на сумму 1 387 млн. руб., что составляет почти половину (48%) налоговых доходов и позволяет профинансировать более трети (36%) муниципальных расходов. По сравнению с другими муниципальными образованиями такая доля финансирования за счет регулирующих источников считается даже относительно низкой. Среди местных налогов крупнейшим является налог на содержание жилищ-ного фонда, составляющий 17% налоговых поступлений. Неналоговые доходы в бюджете Новосибирска на 2000 г. утверждены в объеме 404 млн. руб. (главным образом за счет доходов от аренды на сумму 240 млн. руб.), обеспечивая источники финансирования 11% расходов города, что свидетельствует об относительно высокой доле собственных неналоговых доходов по сравнению с другими муниципальными образованиями в целом и даже городами. 

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 националь-ном 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.

Межбюджетные финансовые потоки. Различие между расходами и собственными доходами на разных уровнях бюджетной системы неизбежно возникает в условиях бюджетного федерализма и предопределяет основную часть межбюджетных потоков. Принципы определения межбюджетных потоков подразделяются на две основные группы, связанные, во-первых, с вертикальным и горизонтальным выравниванием в соответствии с различием эффективности и справед-ливости, 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 ориентируется на вертикальное выравнивание и призвана привести в соответствие расходы, следующие из наделения муници-пальных 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 горизонтальное выравнивание, соответствующее достижение целей социальной справедливости и предполагает прежде всего выравнивание доходов муниципальных образований.

Каждая группа целей преимущественно связана с определенным видом межбюджетных потоков. 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 функциони-рование и на развитие общественного сектора экономики. Среди инвестиционных трансфертов целесообразно выделять универсальные и целевые межбюджетные потоки. Отдельную группу составляют стабилизационные инвестиционные трансферты, направленные на развитие в целях выхода из кризисного состояния. Наиболее важную разновидность инвестиционных межбюджетных потоков представляют собой субвенции (именно они представлены на схеме). Они 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.

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, сумму взаиморас-четов можно использовать как заданную величину при подготовке бюджета. Такой подход использовался Администрацией на практике 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 использо-валась 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, вызванные необходимостью компенсации городу расходов по содержанию передаваемого жилья. Их величина достигает 11% к общему объему расходов. Поскольку областной бюджет к моменту утверждения городского бюджета не был принят, городской совет счел возможным, действуя в рамках существующего законодательства, утвердить бюджет города на 2000 год по расходам в сумме 3 828 млн. руб., по доходам в сумме 3 301 млн. руб. Разница между доходами и расходами равняется сумме вышеназванных трансфертов и 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 горизон-тальное 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 муниципаль-ными 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 существенно отлича-ется от распределения средств, предназначенных для финансирования текущих расходов. Оно определяется в рамках программы территори-ального развития и создает финансовые основы обеспечения 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 определя-ются 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 муниципаль-ных образований, выступающих в качестве критериев распределения инвестиционных ресурсов. Специфической особенностью их определе-ния 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 французской системы местного самоуправления, которая сравнительно недавно была коренным образом преобразована. Тогда во Франции была введена система так называемого автоматического выделения дотаций, при которой средства местным властям направлялись автоматически, в соответствии с разработанными критериями, одинаковыми для всех. Таким образом, в области государственных трансфертов стал использоваться принцип универсального подхода. При такой системе местные власти 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 территориям 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 территории должны в большей мере финансировать себя сами.

На схеме 3 показано распределение каждой тысячи франков глобальной дотации на функционирование согласно названным пяти критериям (без учета дотации по туризму). Однако данное распре-деление не является окончательным. Если оказалось, что у какого-либо территориального коллектива объем дотации, определенной по рассмот-ренной схеме, уменьшился, то денежные средства перераспределяются в его пользу, с тем, чтобы обеспечить хотя бы небольшой заданный рост. 
В целом, рассмотренные методы соответствуют определенным принципам определения межбюджетных потоков, характерным для рыночной экономики, что предполагает перераспределение финансовых ресурсов из вышестоящих бюджетов в нижестоящие на основе принципов прогнозируемости, устойчивости, взаимной ответствен-ности, гласности, универсальности, адекватного правового обеспечения, независимого регионального контроля. 

Финансовая устойчивость бюджетов. Особое место в доходах муниципальных образований занимает привлечение заемных средств для финансирования местных бюджетов. В законе «О финансовых основах местного самоуправления в РФ» они не выделяются в качестве отдельного вида доходов и, тем более, собственных доходов, хотя в статье 15 предусматривается возможность получения кредитов, а в статье 16 — выпуска муниципальных займов. В странах со стабильной рыночной экономикой заемные средства относятся к крупным источникам доходов местных бюджетов. В России данный источник на практике используется главным образом для текущих целей, как правило, для покрытия бюджетных дефицитов, хотя в теории, прежде всего с точки зрения финансовой устойчивости, предназначается для достижения целей долговременного характера. Для преодоления этой неблагоприятной тенденции в названный закон была включена жесткая правовая норма, предусматривающая выпуск муниципальных займов исключительно в целях реализации программ и проектов развития муниципального образования. В тех случаях, когда заемные средства действительно привлекаются для финансирования инвестиционной деятельности муниципальных образований, они вместе с собственными доходами сопоставляются с расходами местных бюджетов.

Обычно выделяют следующие цели осуществления займов:

· финансирование текущего дефицита бюджета;

· ликвидация кассовых разрывов (сглаживание колебаний поступления различных платежей в бюджет и выплат из бюджета территории) ;

· финансирование капиталоемких проектов;

· финансирование социальных программ;

· погашение ранее размещенных займов.

В отличие от центрального правительства, использующего займы главным образом для покрытия бюджетного дефицита, местные органы управления привлекают займы прежде всего для финансирования инвестиций. При этом они действуют аналогично другим хозяйствен-ным субъектам, использующим для этого наряду с собственными заемные средства. Наиболее широко распространенная сфера применения средств местных займов — развитие общественной инфраструктуры.

Муниципалитет Новосибирска достаточно широко использовал привлечение заемных средств в различных формах. В результате сегодня бюджет города в значительной мере предопределяется соответствующей политикой заимствования предыдущих лет. В частности, выплаты по обслуживанию долга составляют в 2000 г. 86 млн. руб., или 2% бюджетных расходов. Это небольшая величина. Однако следует учесть потенциальную дефицитность бюджета, поскольку заложенная в городской бюджет сумма трансфертов из регионального бюджета не утверждена. Кроме того, для покрытия предусмотренного бюджетом дефицита предполагается дальнейшее расширение заимствования в форме облигаций на сумму 35 млн. руб. (в том числе привлечение средств на сумму 50 млн. руб. минус погашение основной суммы задолженности в объеме 15 млн. руб.), в форме кредитов банков — на сумму 50 млн. руб. ( 390 – 340 млн. руб., соответственно), а по векселям погашение основной суммы задолженности превышает привлечение средств на 37 млн. руб. ( 100 – 63 млн. руб., соответственно). В целом, сегодняшнее состояние бюджета характеризуется как неустойчивое, что вызвано необоснован-ным привлечением заемных средств в предыдущие годы.

Местные администрации характеризуются важнейшей с финансо-вой точки зрения специфической чертой: они имеют возможность привлечения средств на безвозмездной основе либо непосредственно через местные налоги, либо опосредованно через трансферты государства или других местных коллективов. Обслуживание займа, включая погашение основного долга и выплату процентов, главным образом обеспечивается за счет безвозмездных поступлений из других источников, и в этом смысле займы называют взятыми вперед налогами. Поэтому во всех странах предоставление займов местным властям жестко контролируется. Во Франции соответствующее законодатель-ство, регламентирующее выпуск займов коммунами, действует с конца 18 века. Сложившаяся с тех пор жесткая система централизованного контроля местных займов была пересмотрена законом от 2 марта 1982 г. Право принятия всех основных решений в данной области, включая выпуск займов и управление задолженностью, было передано органам местного самоуправления в лице местных советов и глав админи-страций. Одновременно на региональный уровень были переданы и основные функции контроля. При выделении займов главное условие заключается в возможности заемщика обеспечить достаточное количество средств для возврата долга и выплаты процентов без существенных изменений сложившегося режима безвозмездных поступлений. Во Франции классическим негативным примером в данной области стал город Ангулем, коммуна которого в 1989-90 гг. не смогла выплатить заем и была вынуждена резко поднять местные налоги. После этого были внесены некоторые изменения в регулирование кредитной сферы: был усилен региональный контроль и введена новая система банковских гарантий местных займов, при которой банки брали кредитные риски на себя и становились ответственными за соответствующие денежные суммы перед частными лицами. 

Следует отметить, что местные органы управления относятся к числу наиболее привлекательных заемщиков, и ссудо-сберегательные институты охотно предоставляют им денежные средства. Кредитный риск для них достаточно низок, поскольку местные администрации включены в единую систему государственной власти и управления, банкротство которой представляется маловероятным. 

Местные бюджеты состоят из двух составных частей, существенно различающихсяся по характеру используемых средств: бюджета по функционированию (или бюджета текущих операций) и бюджета по инвестициям (или капитального бюджета). Важнейшим финансовым принципом является соответствие основных характеристик источников поступлений и направлений использования средств. В данном случае имеются в виду их оценка с позиций таких критериев, как ликвидность, регулярность, зависимость от экономической конъюнктуры, соответ-ственно, изменчивость, условия платежей и перечислений, которые проявляются при поступлении и расходовании денежных средств. 

С этой точки зрения простое поддержание деятельности местных коллективов на прежнем уровне требует соответствующего типа финансирования. Источники поступлений для финансирования текущих расходов должны характеризоваться относительной стабильностью, систематическим и автоматическим поступлением, гарантирован-ностью. По величине они призваны обеспечить функционирование местных администраций с некоторым запасом прочности, т.е. должны превысить расходы на функционирование. В соответствии с предъявля-емыми к ним требованиями доходы по функционированию на практике формируются за счет двух групп источников: во-первых, собственных доходов в форме прямых и косвенных налогов, а также поступлений от деятельности; во-вторых, за счет целевых перечислений на поддержание текущей деятельности от других участников (государства, местных коллективов, банков и пр.). 

Доходы по инвестициям обеспечивают местным администрациям возможность расширять масштабы местного общественного сектора. Расходы на инвестиции характеризуются существенно более высокой степенью изменчивости и требуют привлечения соответствующих источников финансирования. Одним из основных источников формирования инвестиционных доходов служат займы, получаемые на рыночных условиях и предполагающие возвратность и платность. Среди других источников следует выделить целевые государственные трансферты для осуществления инвестиционной деятельности. 

Благополучный в финансовом отношении бюджет должен обеспе-чивать определенный запас прочности, так называемое автофинанси-рование, при котором доходы по функционированию превышают расходы на функционированию плюс расходы на погашение задолженности (см. схему 4). 

Заметим, что расходы на погашение задолженности, обычно включаемые в инвестиционный бюджет, добавляются к расходам на функционирование. Это объясняется тем, что обслуживание долга относится к тем внешним обязательствам, которые местные коллективы должны выполнять в первую очередь, и поэтому объединяются с расходами на функционирование в группу обязательных расходов. 

Возникает вопрос, за счет каких источников оплачиваются разные с финансовой точки зрения типы расходов. Для ответа на него используется упоминавшийся принцип соответствия доходов и расходов. Как уже отмечалось, расходы по функционированию должны обеспечиваться за счет доходов, характеризующихся стабильностью, устойчивостью, гарантированностью. Ясно, что этим критерием в большей мере отвечают доходы по функционированию. Расходы же по инвестициям обеспечиваются соответствующими более мобильными и более рискованными типами доходов. Автофинансирование позволяет поддерживать обеспечение расходов соответствующим типом доходов и те самым гарантировать финансовую жизнеспособность местных бюджетов.

Независимый финансовый контроль. Особое значение для местных финансов рыночного типа имеет адекватный бюджетный контроль. Финансовый контроль на местном уровне представляет собой форму контроля за поступлением и расходованием денежных ресурсов всеми элементами системы местных финансов. Главное предназначение такого контроля заключается в проверке соблюдения установленных законов, а также целесообразности экономической деятельности органов местного самоуправления. Наряду с обычным внутриведом-ственным контролем в системе законодательных и исполнительных органов власти и управления местного и общегосударственного уровня, а также контролем со стороны общественности необходимо обеспечить независимый финансовый контроль на региональном уровне. Это особенно важно в условиях стабильной рыночной экономики в связи с высокой степенью самостоятельности региональных и местных бюджетов и необходимостью контроля за поступлением и расходо-ванием общественных средств. Одним из наиболее предпочтительных вариантов представляется использование контроля со стороны региональной счетной палаты, во-первых, как регионального института в отличие от федерального; во-вторых, как относительно обособленного органа в системе законодательной и исполнительной власти. Зарубежный опыт свидетельствует о возможности полного обособления контролирующих бюджеты органов. Например, во Франции счетные палаты всех уровней относятся к судебной власти. 
Для правильного понимания функций региональной счетной палаты важно точно определить, в какой момент движение бюджета попадает в ее сферу деятельности. В процессе исполнения бюджета возникают такие финансовые документы, как счета. С ними-то и работает региональная счетная палаты. Следует подчеркнуть, что объектом контроля региональной счетной палаты являются в первую очередь счета, а не принятие решений или управление самими бюджетными организациями, не определение направлений их финансовой деятельности.

Заключительные замечания. Процесс реформирования бюджет-ной 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.
Раздел 5. Проблемы бюджетного процесса 
в г. Новосибирске с точки зрения депутата

Бюджетный процесс — деятельность органов государственной власти и местного самоуправления по составлению, рассмотрению, утверждению и исполнению бюджетов — относится к числу еще мало освоенных нашим обществом и даже депутатским корпусом явлений. Внешне он не похож на тот процесс, который был известен по прежним годам как планирование. Депутаты уже не принимают общие и генеральные планы, не рассматривают основные направления социально-экономического развития, вместо этого они подключены к непосредственному участию в распределении финансовых средств государства и муниципальных образований.

Это может прозвучать неожиданно, но, в принципе, участие депутатов в бюджетном процессе нарушает ту концепцию разделения властей, которая заложена в основу конституционного строя. Эта концепция предполагает взаимное невмешательство разных ветвей власти в сферу компетенции друг друга. Городской Совет, — написано в Уставе города Новосибирска, — не может вмешиваться в финансово-хозяйственную деятельность мэрии. Но бюджетный процесс по своей сути — это ведение финансово-хозяйственной деятельности в своем концентрированном виде. Депутаты, принимая бюджет, теоретически ставят исполнительную власть не просто в жесткие рамки, но даже не дают исполнительной власти никакой свободы маневра, четко до копейки определяя, куда, на какие цели должны пойти государственные и муниципальные деньги. Собственно говоря, в этом принцип разделения властей просто хоронится и во главу угла ставится первенство представительной ветви власти.

Однако реалии жизни демонстрируют нам, что в действительности происходит совсем иное. Самый неглубокий анализ взаимоотношения ветвей власти показывает полное доминирование исполнительной власти не только над представительной, но и над любой возможной властью вообще.

У этого явления (признают его открыто или нет) есть свое вроде бы логическое объяснение — исполнительная власть состоит из специа-листов. Именно в ней концентрируются экономически, технически, юридически грамотные люди, которые досконально владеют предметом. Кому, как не им лучше всего знать, как распоряжаться общей казной, куда и как эффективнее тратить деньги. И именно бюджет, точнее говоря, возможность играть в бюджетом процессе ключевую (в смысле — наиболее квалифицированную) роль придает исполнительной власти наибольший вес и силу во взаимоотношениях с другими ветвями власти.

На ее фоне представительная власть выглядит некомпетентной в решении очень многих вопросов. “Повинен” в этом принцип ее формирования — тот самый демократический принцип выборности. Именно выборы выводят на первое место фактор случая. Теоретически представительную власть в результате проведения выборов могут полностью составить люди “с улицы”, не владеющие необходимыми знаниями. Кроме того, представительная власть больше подвержена таким явлениям как популизм, желание понравиться избирателям и вытекающее отсюда стремление к “раздутию” расходных статей общего бюджета. Часто это принимает дилетантские формы и часто именно с ними связано пренебрежительное отношение к представительной власти и стремление максимально оградить ее участие в бюджетном процессе. Внешне это выглядит как будто оправдано. Однако эта тенденция в своем последовательном развитии приводит не просто к принижению роли представительной ветви власти, но и, закрывая важнейший для общества бюджетный процесс в чиновничьих кабинетах, по большому счету ставит под сомнение осуществление демократии вообще — демократии, понимаемой как осуществление главного конституционного принципа, провозглашающего, что верховной властью в государстве обладает народ. На сегодняшний день в силу неразвитости институтов участия общественности в решении государственных вопросов более всего выражают ее мнение во власти только ее представители, то есть выбираемая ею представительная власть. Поэтому рассмотрение вопроса о прозрачности, доступности бюджета необходимо начинать с рассмотрения особенностей участия в бюджетном процессе представи-тельной власти, и делать это приходится, обратив в первую очередь внимание на особенности ее формирования и работы.

Главная особенность этой власти заключается в ее выборном характере, и эта особенность приводит к такому явлению, как цикличность степени участия и степени проникновения депутатов в бюджетный процесс. После выборов многие депутаты не обладают достаточными знаниями и опытом работы в органах управления. Первый год уходит на ликбез. Это не столько организованная учеба депутатов, сколько обретение ими практических навыков участия в работе органов власти, изучение на своем собственном опыте механизмов взаимодействия властей. Для многих это — знакомство с финансовыми основами управления вообще. Конечно, есть среди депутатов и опытные люди, но в первый год либо их влияние на депутатский корпус невелико, либо начинает играть свою роль соблазн использовать свое преимущество в знаниях особенностей бюджетного процесса на решение своих задач — проблем своих округов, своих политических сил. Это выглядит парадоксальным, но чем меньше влияние таких “спецов” на остальной депутатский корпус, тем быстрее последние осваивают основы бюджетной науки. Ведь, если в депутатском корпусе есть специалисты, которые обладают большим авторитетом, остальные депутаты начинают полагаться больше на их мнение и не растут сами.

Но как бы там ни было через год-полтора большая часть депутатов “подтягиваются” и начинают копание в бюджетных дебрях. В это время депутаты осваивают то, что можно назвать первым уровнем прозрачности бюджетного процесса. Они осваивают процесс добычи полных знаний о цифровых составляющих бюджетных строчек. Они овладевают знаниями о механизме составления бюджета, о том, у кого можно “достать” соответствующие цифры, с кого спросить, у кого запросить.

В принципе они добиваются стопроцентной просматриваемости бюджета, могут запросить и получить точный ответ о каждой внесенной в бюджет цифре. Часто чиновники именно такую прозрачность и выдают за настоящую прозрачность бюджета. Они готовы дать какие угодно справки, написать увесистые тома с таблицами и графиками. И у людей, листающих такие папки и тома, возникает обманчивое впечатление, что то, что лежит перед ними, и есть полный, прозрачный и доступный для изучения бюджет.

Но со временем приходит осознание того, что появление той или иной цифры в бюджете еще не означает ее действительной обоснованности. Одна и та же цифра в бюджетной строке видится разным специалистам по-разному. Для кого-то она большая, для кого-то явно недостаточная. Депутаты принимаются за освоение следующего уровня прозрачности. Они начинают копать предысторию появления этих цифр и их значимость для получателей бюджетных средств. Приходит умение читать бюджет между строчек, видеть за его цифрами реальное технико-экономическое содержание.

Этот второй уровень прозрачности осваивается сложнее, требует специальных знаний и консультаций со специалистами не только администраций, но и сторонними экспертами.

У такого углубления в бюджет есть как лицевая, так и оборотная сторона медали. Бюджет в результате такого подробного изучения может быть подвергнут корректировке и претерпеть существенные изменения. Его может “перекосить”, поскольку он многогранен, включает в себя обеспечение разных отраслей и сфер жизни. Каждый же депутат не настолько многогранен, он осваивает какую-то одну сторону хозяйственной или социальной деятельности и именно ее “раздувает” в бюджете. Здесь представительная и исполнительная власть оказываются перед проблемой баланса.

Однако самая главная коллизия здесь возникает в другом. Депутаты, меняя цифры и финансовые потоки, по сути посягают на святая святых — на политику социально-экономического развития, а их взгляды на нее могут отнюдь не совпадать с теми целями, которые ставит перед собой исполнительная власть. Здесь исполнительная власть вовсю проявляет себя как самостоятельная политическая сила и выходит из возникшей политической коллизии только ей доступным способом. Она “закрывает” второй уровень прозрачности бюджета, попросту никого из чужих специалистов и депутатов к нему не допуская. Иногда дело доходит даже до прямого указания подчиненным чиновникам не приходить на заседания депутатских комиссий, не отвечать напрямую на депутатские запросы. На заседания комиссий приходят высшие руководители, которые сами доводят до депутатов “нужные” сведения, цифры, потребности. При этом принцип прозрачности бюджета исполнительная власть как бы соблюдает, заваливая депутатов тоннами цифр и таблиц. В результате депутаты, ничего не добившись, и понуждаемые необходимостью хоть что-то принимать, оказываются вынужденными довольствоваться тем, что им представляют, принимать на веру все хозяйственно-социально-экономические обоснования и голосовать за то, что им дают.

В итоге генеральная линия, стратегия и политика социально-экономического развития остаются полностью в руках чиновничьего аппарата, представительная власть от их формирования полностью удаляется и, собственно говоря, она не выполняет своего главного предназначения — выражения воли своих избирателей.

Ну и, наконец, на стадии исполнения бюджета наступает необходимость освоения следующего уровня его прозрачности.

Депутаты могут все-таки настоять на внесении своих приоритетов в бюджет, могут даже составить его по-своему. Однако исполнительная власть, реально оперируя средствами, вольна распорядиться ими по-своему. Конкретно это выражается в том, что когда принимается отчет о выполнении бюджета, выясняется, что разные его статьи по-разному исполнены. Какие-то — на 100 процентов, какие-то — на 50, какие-то — на 150. Такое непропорциональное исполнение статей означает, что по сути исполнительная власть сработала не тот бюджет, который ей депутаты закладывали. То есть спор о приоритетах социально-экономического развития исполнительная власть разрешила все-таки по-своему. И для того, чтобы это суметь предотвратить, депутатам необходимо освоить третий уровень прозрачности — уровень исполнения бюджета. Попросту говоря, освоить способы контроля за потоками финансовых средств.

Это самое сложное. До такого контроля (в его нормативно-систематизированном виде) депутаты нигде, насколько я знаю, еще не дошли. Они подступают вплотную к решению этой проблемы как раз к концу своего депутатского срока. А там перевыборы. В представительную власть приходит новый состав и все начинается сначала, то есть ... с ликбеза нового депутатского корпуса.

Как выбраться из этого круга?

То, что видится в первую очередь, кажется очевидным: добиться преемственности представительной власти. Это действительно выход, но в наших условиях, когда голосование часто носит протестный характер, когда в дело вмешиваются амбиции вновь избранных депутатов, когда кто-то из них вместо того, чтобы двигать дело вперед, начинает решать свои личные проблемы (читай выше), такое последовательное углубление представительной власти в бюджетный процесс становится мало возможно.

Другой способ — ограничить самоуправство исполнительной ветви власти. Это необходимо делать и в этом, собственно, и заключается стратегическое направление демократической эволюции, но этот путь ярко выражен политически и сопряжен с общей политической ситуацией в стране, с решением кардинальных конституционных вопросов, и главное, за ним все же не просматривается стопроцентное решение именно этой проблемы. Исполнительная власть все равно при любом строе остается “при финансах”. При любом типе государственного устройства она будет состоять из “спецов”, которым всегда будет отдаваться приоритет при решении финансово-экономических вопросов.

Поэтому наиболее доступное (в нынешних условиях), хотя и не самое скорое решение лежит в развитии демократической эволюции “с другой ее стороны”, а именно — через последовательное и настойчивое подключение к бюджетному процессу самого широкого круга людей, специалистов, не задействованных в органах государственного и муниципального управления. Проще говоря, нужно последовательное и настойчивое внедрение в жизнь механизмов подключения обществен-ности к бюджетному процессу. Ее участие в этом не зависит от выборов, не подвержено цикличности и может от года к году идти по нарастающей.

Первый, необходимый и принципиальный шаг в этом направлении — концептуальный. Внешне он выражается просто в смене названия важнейшего документа года и всего процесса. Необходимо говорить не столько о бюджете на год и не столько о бюджетном процессе, сколько о плане (можно сказать и “программе”) социально-экономического развития на год и о процессе планирования и исполнения плана. С технической точки зрения это одно и то же. Бюджет по сути своей представляет план работы исполнительной власти на год, который написан финансовым языком. Но с новым названием меняется статус документа. Бюджет будет включен в план как его составная финансовая часть — финансовое выражение тех задач, которые в плане предметно отражаются. Слово “план” само по себе имеет концептуальную окраску и поэтому меняется отношение к документу. Процесс планирования не имеет той “отпугивающей” узко финансовой окраски, как бюджетный процесс. В нем естественнее и логичнее смотрится участие населения и широкого круга привлеченных специалистов. Из прикладного финансово-хозяйственного документа он превращается в концепту-альный социально-экономический. А это поднимает при его составлении вес и значение заказчика — население города и его представителей в органах власти. Более выпукло уже представляются интересы населения, а не абстрактная, часто мнимая “экономическая эффективность”.

Разобравшись с названием, осуществляем следующий шаг — делаем прозрачным (нет, не бюджет, а ...) процесс составления плана. Это сложный многоходовый процесс. В нем суммируются интересы и потребности всех имеющихся в городе отраслей и территорий (районов города). Заявки и предварительные проекты долго циркулируют по кабинетам, из районных администраций в городскую и обратно. Население и заинтересованные организации города должны иметь возможность этот процесс наблюдать. Здесь они должны иметь возможность подключиться к процессу составления плана и бюджета на стадии его формирования. Это тот самый второй уровень прозрачности, который неохотно раскрывается исполнительной властью в силу того, что в нем закладывается политика социально-экономического развития города. Подключение к нему населения дает ему возможность оказывать влияние на эту политику. Подключение сторонних специалистов даст возможность объективно оценить те или иные проекты, снизить вероятность протекционизма.

Необходимо разработать и узаконить механизмы подключения общественности не просто к разработке, но и к принятию плана и бюджета города. Наиболее доступный путь — через участие представителей общественности в работе депутатских комиссий, на тех заседаниях, где рассматриваются конкретные разделы и статьи будущего плана и бюджета, и через участие в депутатских слушаниях. Сами депутатские слушания, точнее говоря, их результаты также требуют законодательного повышения их статуса с тем, чтобы рекомендации этих слушаний могли бы на равных основаниях рассматриваться на сессиях городского Совета.

Многие из этих моментов призвано разрешить принятое в ноябре 1999 года Положение городского Совета «О порядке разработки, принятия и контроля за исполнением плана социально-экономического развития города Новосибирска». В нем подробно расписан порядок работы над разработкой и принятием плана социально-экономического развития города, увязаны между собой разные этапы рассмотрения проектов документов в департаментах, районных администрациях, комиссиях городского Совета. Предусмотрено проведение депутатских слушаний на стадии подготовки плана социально-экономического развития города.

Ранее, в июне 1998 года городским Советом было принято Положение “О порядке проведения публичных слушаний в городском Совете”. Этот документ также призван способствовать решению задачи более активного привлечения населения к обсуждению и решению городских проблем.

Таким образом, нынешний депутатский созыв сделал свой шаг в направлении обеспечения открытости и углубления демократизации городского управления. Этого, конечно, пока мало. Совершенно не решен вопрос с упорядочением и систематизацией контроля (в том числе со стороны общественности) за исполнением планов и бюджета. О подключении общественности к такому контролю вопрос вообще пока не ставился, и, к сожалению, это в немалой степени связано с тем, что не всеми депутатами понимается необходимость привлечения населения и широкого круга специалистов к участию в решении общегородских вопросов. О том, что администрация оказалась в этом просто не заинтересована, говорить даже и не приходится. По этим причинам каждый документ городского Совета, направленный на решение этих проблем, с большим трудом проходит все этапы своей разработки и принятия. Достаточно сказать, что Положение “О порядке разработки, принятия и контроля за исполнением плана социально-экономического развития города Новосибирска” разрабатывалось и согласовывалось более полутора лет. При этом из него были исключены некоторые очень важные моменты, касающиеся прозрачности работы муниципалитета и подключения населения к различным этапам разработки главных документов городского Совета и администрации — плана социально-экономического развития и бюджета города. 

С января 2000 года документ вступил в силу и уже в соответствии с ним началась работа по составлению плана и бюджета на 2001 год. Однако, нередко с нормативными документами случается, что они принимаются, чтобы забыться, поэтому как от депутатов, так и от общественности требуется активный контроль за его исполнением, активное подключение к процессу социально-экономического планиро-вания на всех этапах. Сам документ был опубликован. Специалистам он должен быть известен, но главная роль, пока у нас еще не развиты институты общественного контроля лежит на депутатах. Депутатские комиссии должны ощущать давление общественности, хозяйствен-ников, предпринимателей, директоров, у которых теперь есть возможность видеть, как разрабатывается план и бюджет и давать свои предложения по их составлению.

Приложение 1 

ПОНЯТИЕ БЮДЖЕТА

Бюджет может быть рассмотрен как категория экономическая, то есть централизованный фонд денежных средств, создаваемый для покрытия государственных расходов. Бюджет как правовая категория представляет собой форму образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления (ст. 6 Бюджетного кодекса Российской Федерации). В данном определении выделяются следующие признаки:

1. Бюджет — это общегосударственный, централизованный фонд денежных средств, создаваемый для покрытия государственных расходов.

2. Бюджет — это финансовый план государства, в котором указаны его доходы и расходы в предстоящем году.

3. Бюджет — это основной финансовый план государства, на основании и во исполнение которого принимаются остальные финансовые планы.

БЮДЖЕТНАЯ СИСТЕМА

Бюджетная система представляет собой совокупность бюджетов трех уровней:

· Первый уровень — федеральный бюджет и бюджеты государственных внебюджетных фондов;

· Второй уровень — бюджеты субъектов Российской Федерации и бюджеты территориальных государственных внебюджетных фондов:

· Третий уровень — местные бюджеты (ст. 10 БК РФ).

Бюджетная система представляет собой основанную на экономических отношения и юридических нормах совокупность федерального бюджета, бюджетов субъектов РФ и местных бюджетов.

Консолидированный бюджет — это свод бюджетов всех уровней на соответствующей территории, используемый при прогнозировании, расчетах и анализе. Консолидированный бюджет РФ — это свод федерального бюджета и консолидированных бюджетов субъектов РФ, которые в свою очередь представляют собой свод регионального бюджета и местных бюджетов территорий, административно входящих в субъект РФ.

Бюджетная система РФ основана на принципах:

· единства бюджетной системы;

· разграничения доходов и расходов между бюджетами всех уровней бюджетной системы;

· самостоятельности бюджетов всех уровней;

· полноты отражения доходов и расходов бюджетов всех уровней и бюджетов государственных внебюджетных фондов;

· сбалансированности бюджетов всех уровней;

· эффективности и экономности использования бюджетных средств;

· общего (совокупного) покрытия расходов бюджетов;

· гласности;

· достоверности бюджетов всех уровней;

· адресности и целевого характера использования бюджетных средств.

Доходы и расходы бюджетов всех уровней группируются соответ-ствующим образом, что обеспечивает сопоставимость показателей бюджетов. Группировка доходов и расходов бюджетов всех уровней бюджетной системы называется бюджетной классификацией, которая на федеральном уровне включает:

· классификацию доходов бюджетов РФ;

· функциональную классификацию расходов бюджетов РФ;

· экономическую классификацию расходов бюджетов РФ;

· классификацию источников внутреннего финансирования дефици-тов бюджетов РФ;

· классификацию источников внешнего финансирования дефицита федерального бюджета;

· классификацию видов государственных внутренних долгов РФ, субъектов РФ, муниципальных образований;

· классификацию видов государственного внешнего долга и государственных внешних активов РФ;

· ведомственную классификацию расходов федерального бюджета.

На уровне субъекта Российской Федерации могут быть приняты нормативные акты, устанавливающие большее количество параметров бюджетной классификации. Например, такая работа проведена в Санкт-Петербурге.

Вне федерального бюджета образуются государственные фонды денежных средств, формируемые за счёт отчислений, установленных действующим законодательством, и предназначенные для реализации соответствующих конституционных прав граждан.

Средства государственных внебюджетных фондов находятся в федеральной собственности и не входят в состав бюджетов всех уровней бюджетной системы РФ и не подлежат изъятию.

Государственными внебюджетными фондами РФ являются:

· Пенсионный фонд РФ;

· Фонд социального страхования РФ;

· Федеральный фонд обязательного медицинского страхования;

· Государственный фонд занятости населения РФ.

Государственный внебюджетный фонд — фонд денежных средств, образуемый вне федерального бюджета и бюджетов субъектов РФ, имеющий целевой характер и управляемый органами государ-ственной власти РФ.

БЮДЖЕТНЫЙ ПРОЦЕСС

Бюджетный процесс — регламентируемая нормами права деятельность органов государственной власти, органов местного самоуправления, иных участников бюджетного процесса по составлению и рассмотрению прогнозов социально-экономического развития, сводных финансовых планов, проектов бюджетов всех уровней, проектов бюджетов государственных внебюджетных фондов, утверждению и исполнению бюджетов всех уровней, бюджетов государственных внебюджетных фондов, а также по контролю за их исполнением. Продолжительность финансового (бюджетного) года установлена равной 12 месяцам (с 1 января по 31 декабря). 

К ведению исполнительных органов власти относится составление соответствующего прогноза социально-экономического развития, сводного финансового плана, проекта бюджета, исполнение бюджета, контроль за использованием выделенных бюджетных ассигнований; к ведению представительных органов власти относится рассмотрение проекта соответствующего бюджета, его утверждение, контроль за его исполнением, утверждение отчета о его исполнении (см. схему 5).

В бюджетном процессе принимают участие различные субъекты, наделенные соответствующими полномочиями, перечисленными в главе 19 БК РФ (см. схему 6).

Более подробная схема бюджетного процесса на уровне региона и муниципального образования.

Составной частью бюджетного процесса является бюджетное регулирование, т.е. перераспределение бюджетных ресурсов между бюджетами разных уровней.

В целях достижения сбалансированности бюджетов всех уровней используются различные методы бюджетного регулирования:

· закрепленные доходы — доходы, которые полностью или в твердо фиксированной доле на постоянной или долговременной основе в установленном порядке поступают в соответствующий бюджет;

· регулирующие доходы — доходы, которые в целях сбаланси-рования доходов и расходов поступают в соответствующий бюджет в виде процентных отчислений от налогов или других платежей по нормативам, утвержденным в установленном порядке на следующий финансовый год;

· дотации — бюджетные средства, представляемые бюджету другого уровня бюджетной системы РФ на безвозмездной и безвозвратной основах для покрытия текущих расходов;

· субвенции — бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого уровня бюджетной системы РФ или юридическому лицу на безвозмездной и безвозвратной основах на осуществление определенных целевых расходов;

· субсидия — бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого уровня бюджетной системы РФ, физическому или юридическому лицу на условиях долевого финансирования целевых расходов;

· трансферт — перевод средств из фонда финансовой поддержки регионов в бюджеты нижестоящего территориального уровня;

· секвестр — специальный механизм бюджетного регулирования, заключающийся в пропорциональном снижении государственных расходов ежемесячно по всем незащищенным статьям бюджета;

· бюджетный кредит — форма финансирования бюджетных расходов, которая предусматривает предоставление средств юридическим лицам на возвратной и возмездной основах;

· бюджетная ссуда — бюджетные средства, предоставляемые другому бюджету на возвратной, безвозмездной или возмездной основах на срок не более шести месяцев в пределах финансового года.

Исполнение бюджета имеет своей целью обеспечить поступление доходов и финансирование расходов в пределах утвержденных бюджетов: федерального, субъектов федерации, местных. Оперативный документ, на основе которого осуществляется исполнение бюджета — поквартальная роспись доходов и расходов по подразделениям бюджетной классификации и распорядителям бюджетных ассигнова-ний. Утверждается бюджетная роспись Правительством или финансо-вым органом исполнительной власти. Это право регламентируется законодательством — федеральным или соответствующего субъекта федерации.

Неисполнение или ненадлежащее исполнение установленного БК РФ порядка составления и рассмотрения проектов бюджетов, утверждения Бюджетов, исполнения и контроля за исполнением бюджетов всех уровней бюджетной системы РФ признается наруше-нием бюджетного законодательства, которое влечет применение к нарушителю следующих мер принуждения:

· предупреждение о ненадлежащем исполнении бюджетного процесса;

· наложение штрафа; 

· блокировка расходов; 

· изъятие бюджетных средств; 

· начисление пени; 

· приостановление операций по счетам в кредитных организациях;

· иные меры.

В БК РФ впервые названы виды нарушений бюджетного законодательства:

· нецелевое использование бюджетных средств;

· невозврат либо несвоевременный возврат бюджетных средств, полученных на возвратной основе;

· неперечисление либо несвоевременное перечисление процентов за пользование бюджетными средствами, предоставленными на возмездной основе;

· непредставление либо несвоевременное представление отчетов и иных сведений, необходимых для составления проектов бюджетов, их исполнения и контроля за их исполнением;

· неперечисление либо несвоевременное перечисление бюджетных средств получателям бюджетных средств;

· несвоевременное доведение уведомлений о бюджетных ассигнованиях и лимитах бюджетных обязательств до получателей бюджетных средств;

· несоответствие бюджетной росписи расходам, утвержденным бюджетам;

· несоответствие уведомлений о бюджетных ассигнованиях и лимитах бюджетных обязательств бюджетной росписи;

· предоставление бюджетных инвестиций с нарушением установленного порядка;

· предоставление государственных или муниципальных гарантий с нарушением установленного порядка;

· нарушение запрета на размещение бюджетных средств на банковских депозитах либо передачу их в доверительное управление;

· несоблюдение обязательности зачисления доходов бюджета;

· несвоевременное исполнение платежных документов на перечисление средств, подлежащих зачислению на счета бюджетов;

· несвоевременное осуществление платежей по подтвержденным бюджетным обязательствам;

· финансирование расходов сверх утвержденных лимитов;

· предоставлению бюджетных кредитов, бюджетных ссуд с нарушением установленного порядка.

ДОХОДЫ БЮДЖЕТА

Важным источником доходов бюджетов всех уровней являются налоги и сборы.

Налог — обязательный, индивидуально безвозмездный платеж, взимаемый с организаций и физических лиц в форме отчуждения принадлежащих им на праве собственности, хозяйственного ведения или оперативного управления денежных средств, в целях финансового обеспечения деятельности государства и (или) муниципальных образований.

Сбор — обязательный взнос, взимаемы с организаций и физических лиц, уплата которого является одним из условий совершения в интересах плательщиков сборов государственными органами, органами местного самоуправления, иными уполномо-ченными органами и должностными лицами юридически значимых действий, включая предоставление определенных прав или выдачу разрешений (лицензий).

Под налоговой системой понимается вся совокупность налогов и сборов, установленных и взимаемых налогов и сборов: федеральные налоги и сборы, налоги и сборы субъектов РФ и местные налоги и сборы.

К федеральным относятся налоги и сборы, устанавливаемые Налоговым Кодексом РФ и обязательные к уплате на свей территории страны.
Региональными признаются налоги и сборы, устанавливаемые в соответствии с НК РФ и вводимые в действие законами субъектов РФ.

Местными признаются налоги и сборы, устанавливаемые и вводимые в действие в соответствии с НК РФ нормативными правовы-ми актами представительных органов местного самоуправления и обязательные к уплате на территории соответствующих муниципальных образований.

Налоги делятся на прямые и косвенные. Прямыми называют те налоги, при уплате которых налогоплательщик непосредственно вступает в налоговые правоотношения с органами государства, то есть между ними нет посредников. К косвенным налогам относятся такие налоги, при взимании которых в правоотношениях участвуют три субъекта: два плательщика — фактический и юридический — и орган государства. Под фактическим плательщиком понимается покупатель, потребитель товара, работ, услуг. Под юридическим налогоплатель-щиком понимается производитель или продавец товаров (работ, услуг). Следовательно, уплата налога производится опосредованно, через цену товара. К косвенным налогам относятся налог на добавленную стоимость, акцизы, таможенные пошлины, налог с продаж.

Целевые налоги — это налоги, поступающие в бюджет на заранее определенные цели и расходуемые только в соответствии с ними, например, налоги в дорожные фонды. 

Государственные расходы — это планомерное использование государством централизованных и децентрализованных фондов. 

Исполнить бюджет по расходам — значит профинансировать расходы, предусмотренные в бюджете.

Цель исполнения бюджета — обеспечить поступление доходов и финансирование расходов в пределах утвержденных бюджетов. Оперативный документ, на основе которого осуществляется исполнение бюджета — поквартальная роспись доходов и расходов. Кроме поквартальной росписи сейчас действуют и кассовые планы исполнения бюджета — на месяц. Достаточно широко практикуется лимитирование расходов, когда финансирование осуществляется в пределах установленных лимитов, зачастую в суммах реально поступающих доходов.

В целях проведения государственной бюджетной политики, эффективного управления доходами и расходами в процессе исполнения федерального юджета РФ, повышения оперативности в финансировании государственных программ, усиления контроля за поступлением, целевым и экономным использованием государственных средств в РФ была образована система органов федерального казначейства.


Бюджетный контроль — составная часть финансово-экономического контроля, совокупность мероприятий, проводимых государственными органами по проверке законности, целесообразности и эффективности действий в образовании, распределении и использовании денежных фондов Российской Федерации, субъектов РФ и местных органов местного самоуправления.

Контрольные функции возлагаются на Счетную палату РФ, контрольно-счетные органы, создаваемые органами власти субъектов РФ и местными органами власти, налоговую службу, финансовые органы, ведомства, банковскую систему, соответствующие комитеты и комиссии органов законодательной (представительной) власти и др.

Некоммерческие организации Новосибирской области

В Новосибирске, как и во многих других городах России, некоммерческие организации стали заметным явлением в жизни города и области. Сегодня они уже имеют ценный опыт самоорганизации и активной деятельности по решению социальных проблем . Как правило, в процессе своей деятельности некоммерческие организации Новоси-бирска решали насущные проблемы граждан, которые государство не может и не хочет решать, и поэтому можно говорить об уникальной роли Третьего сектора в улучшении жизни граждан нашего города. 

В настоящее время только в Управлении юстиции Новосибирской области зарегистрировано более 1 500 общественных организаций, из них три четверти — это общегражданские организации, включающие в себя организации женские, ветеранские, молодежные, экологические, образовательные, правозащитные, культурно-просветительские, благо-творительные и др., исключая политические и религиозные. Конечно, далеко не все зарегистрированные организации заметны своей активной деятельностью на благо города. Но, тем не менее, как минимум треть из них действительно работает, решает проблемы, выполняет социально-значимые проекты, а не просто заявляет о своём существовании. 
Последние десять лет ХХ века существенно отличаются от многих других десятилетий в плане развития гражданского общества в России. Именно в девяностых, вместе с другими большими переменами, во многих городах нашей страны, и в Новосибирске в том числе, можно было наблюдать большой всплеск общественных движений, серьезный импульс к появлению новых общественных организаций. Негосударст-венные и некоммерческие организации стало принято называть Третьим сектором общества. Третьим — не значит последним: этот сектор всё больше заявляет о себе как о значимой части общества. Вне власти и бизнеса он объединяет наиболее активных граждан: тех людей, которым «не всё равно», которые готовы к решению своих проблем преимущест-венно своими силами и средствами и под свою ответственность.

 В Новосибирске, как и во всей стране, начало деятельности независимого Третьего сектора было построено скорее на противостоя-нии с существующим властными структурами, на попытках решить многие проблемы вопреки властям, часто в конфронтации с властью, при отсутствии желания диалога с обеих сторон. Времена менялись, организации развивались, постепенно приходило осознание необходи-мости новых подходов: конструктивного сотрудничества не только внутри Третьего сектора, но и налаживания плодотворных отношений с другими секторами. Сегодня наиболее продвинутые организации Третьего сектора Новосибирска в своей работе идут не по пути протеста, а по пути налаживания партнерства в решении проблем.

Так, например, известная в городе организация «Сиб-Ново-Центр» (Сибирский межрегиональный центр поддержки негосударственных организаций) второй год выполняет проект «Местное самоуправление и негосударственные организации: укрепление взаимодействия и обмен опытом в трёх регионах России», руководитель проекта в Новосибирске — Ф.М. Бородкин. Уже из названия видно, в чём суть проекта. Он выполняется в партнёрстве с Центрами поддержки НКО в Перми и Санкт-Петербурге, при координации со стороны общественной организации «Русско-Немецкий обмен» в Берлине, при финансовой поддержке Европейской комиссии. В семинарах и круглых столах, ежемесячно организуемых Сиб-Ново-Центром в рамках данного проекта, участвуют десятки различных организаций Третьего сектора нашего города, а также представители органов местного самоуправ-ления, прежде всего сотрудники департаментов мэрии и депутаты городского Совета. 

 Здесь при помощи опытных ведущих они находят пространство для конструктивного диалога, они обсуждают новые подходы к совместному решению многих социальных проблем города. В результате анализа актуальных проблем на семинарах и круглых столах создаются совместные рабочие группы или коалиции организаций-участников для дальнейшей работы по обсуждаемой тематике: так происходит становление гражданского общества в Новосибирске.

 Совсем недавно в Новосибирске торжественно отмечался первый юбилей, 5 лет активной деятельности, Межрегионального обществен-ного фонда «Сибирский центр поддержки общественных инициатив» (СЦПОИ), руководитель А.Заболотный. Для любой организации нашего переходного периода 5 лет — это целая эпоха. СЦПОИ в Новосибирске представляет собой особое явление Третьего сектора. Сегодня более двух тысяч общественных организаций Сибири считаются клиентами СЦПОИ. Для них это — ресурсный центр, который бесплатно представляет возможность пользоваться сетью Интернет и техничес-кими ресурсами (компьютером, копировальной техникой, сканером, факсом, базами данных), бесплатно эти часто необходимые для НКО вещи вряд ли можно найти где-то ещё. Помимо этого, как и Сиб-Ново-Центр, СЦПОИ предоставляет другим общественным организациям бесплатные консультации, возможность участия в семинарах и круглых столах по интересующей клиентов тематике. Пожалуй, особо важно, что для многих других общественных организаций пятилетний опыт работы СЦПОИ может быть примером устойчивого развития организации, примером находить компромиссы и строить партнёрские отношения, примером создавать команду, способную разрабатывать и выполнять важные проекты, поддерживаемые различными донорами.

Несмотря на то, что здесь многое происходит, Третий сектор живёт и развивается, нельзя сказать, что Новосибирск представляет собой передовой город страны в плане развития Третьего сектора. Нам есть чему учиться. Особенно — в развитии социального партнёрства и создании общественных коалиций. В последнее время маленькие шаги к успеху уже появляются. Благодаря непростой совместной работе Сиб-Ново-Центра, СЦПОИ, Управления общественных связей мэрии и, особенно, постоянной комиссии депутатов городского Совета по самоуправлению, в бюджете города на 2000 год заложено 1,5 млн. рублей на конкурсы социально-значимых проектов НКО, на так называемые «муниципальные гранты». Несмотря на не очень большую сумму рублей, многие называли этот момент исторически важным в процессе общественного развития Новосибирска. Также важным и значимым было создание совместной рабочей группы для разработки «Временного положения о муниципальных грантах». В группу вошли представители мэрии города, постоянной комиссии депутатов городского Совета по самоуправлению, общественных организаций СЦПОИ, Сиб-Ново-Цетра и некоммерческого партнёрства «Зубр». В совместной работе было подготовлено «Положение о муниципальных грантах» — для принятия городским Советом депутатов. Жизнь покажет, как эти муниципальные гранты будут работать.

Необходимо отметить, что в последние два-три года существенно вырос профессиональный уровень некоммерческих организаций Новосибирска. Теперь они применяют стратегическое планирование, проводят оценку потребностей, оценку результатов своей работы, делают подробные разработки проектов и бюджетов к своим проектам. За последние годы уходящего века была обучена большая группа местных «тренеров» для Третьего сектора, т.е. квалифицированных преподавателей по различным видам деятельности НКО. Это — серьёзный ресурс для дальнейшей работы. 

 В настоящее время, в апреле 2000 года, наш город готовится к Пятой областной ярмарке социально-значимых проектов НКО. Она традиционно проходит 12 июня, в День независимости России. В 1996 году организации Третьего сектора Новосибирской области стали первыми в нашей стране в проведении такого мероприятия: оно даёт уникальную возможность общественным организациям предлагать и, в конструктивном сотрудничестве с исполнительной властью, выполнять социально-значимые проекты для решения многих проблем наших граждан. Это проблемы защиты прав и свобод, развития культуры, образования, спорта. 

 Осознавая необходимость новых подходов и совместных решений, в этом году организаторами «Ярмарки-2000» на паритетных основах вместе с негосударственными организациями Сиб-Ново-Центр, СЦПОИ, «ЖИТО», «Дипломатия через семьи», «Женский гуманитар-ный фонд», «Клуб лидеров», «Партнёр», «Салон активных дам», работают представители администрации области и мэрии Новосибирска. 

Одним из примеров плодотворного участия в ярмарке проектов НКО может быть Новосибирская областная общественная организация онкологических больных «Вера». Эта единственная за Уралом подобного типа организация работает в Новосибирске с мая 1995 года. К своему пятилетнему юбилею она приближается с вполне заслуженными знаками успеха: за время работы в её мероприятиях «Розовая ленточка» принимали участия тысячи человек, они получали знания по профилактике и уменьшению риска онкологических заболеваний и, что особенно важно, они получали живой пример плодотворной поддержки друг друга. В процессе развития Третьего сектора Новосибирской области общественная организация «Вера» может быть одним из ярких свидетельств, как самоорганизация граждан происходит по принципу озабоченности какой-либо конкретной проблемой. Здесь работают энтузиасты, которые хотят и могут улучшать свою жизнь и жизнь окружающих людей, которые учатся и успешно выполняют свои проекты, при активном сотрудничестве с представителями всех секторов нашего развивающегося общества. Именно такие организации, как «Вера», дают веру в будущее Третьего сектора Новосибирска, веру в наше общее будущее. Они показывают, что городские жители и власть — действительно на пути к сотрудничеству: они уже понимают, что вместе могут сделать больше и лучше, плодотворно используя опыт и знания друг друга. Путь этот не прост и долог, но нет пути назад.
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