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Предисловие

С 1998 года в Псковской области работает проект «Городские жители и власть - на пути к сотрудничеству: бюджет, который можно понять и на который можно влиять». Проект разработан Санкт-Петербургским центром «Стратегия» и осуществляется при финансовой поддержке фонда Форда.

В Псковской области работу по проекту ведет Псковский региональный Центр поддержки гражданских инициатив (ЦПГИ) в сотрудничестве с другими некоммерческими негосударственными объединениями Пскова и Великих Лук.

В соответствии с нашими представлениями, независимая экспертиза бюджета является исследовательской базой для эффективного участия граждан в бюджетном процессе. Но не только в этом дело. Мы понимаем, что независимое исследование является также полезным взглядом «со стороны» и для властных органов. Конечно, хотелось бы, чтобы в бюджете области были предусмотрены средства на финансирование аналитической работы, хотелось бы, чтобы они распределялись конкурсно среди местных ученых и экспертов. Однако, мы понимаем, что на данном этапе, когда нормой считается управление бюджетом «по ситуации», сложно говорить о серьезной аналитической работе финансовых органов. Наверное, и задачи такой перед ними никто не ставит. Поэтому, мы стараемся сформировать практику бюджетного анализа, опираясь на внебюджетные источники.

Бюджет Псковской области, городов Пскова и Великие Луки (территория осуществления проекта) являются документами, которые отражают самые важные, ключевые решения органов власти. По влиянию на повседневную жизнь населения области нет более влиятельных документов. Анализ бюджета и распространение этого анализа в адаптированной для разных аудиторий формах означает привлечение общественного внимания к бюджетной деятельности органов государственной власти и местного самоуправления. И в этом заключается еще один смысл нашей работы по исследованию отдельных вопросов бюджетной практики города и области.

В 1999-2000 гг. в Псковской области проведена аналитическая работа по следующим темам: анализ бюджетной тематики в СМИ Псковской области, общий анализ проекта бюджета Великих Лук на 2000 год, общий анализ бюджета Пскова на 2000 года, бюджет Пскова 2000 и программа обязательного медицинского страхования, анализ прозрачности бюджета Великих Лук на 1999 год, бюджет области и некоммерческие организации, источники бюджетной информации, общий анализ областного бюджета 2000, анализ информационного законодательства области, анализ возможностей технического обеспечение прозрачности бюджетного процесса…

Большинство аналитических заключений вошли в этот сборник. Часть - будет издана в виде тематических брошюр и использована в работе над проектами законодательных изменений, в ходе общественных мероприятий, при обучении граждан и некоммерческих организаций методам бюджетного анализа и участия в бюджетном процессе.

Надеемся, что материалы данного сборника найдут применение в реальной практике совершенствования бюджетного процесса Пскова, Великих Лук, Псковской области. Мы будем благодарны за комментарии, замечания, предложения, которые можно направлять по следующим адресам: 

СПб центр «Стратегия»

198005, Санкт-Петербург, Измайловский пр., 14, 
тел./факс (812) 1126612

e-mail: strateg@strateg.spb.su
Центр поддержки гражданских инициатив

180000, Псков, Свердлова 42-20

тел./факс (8112) 168534

e-mail: SupportCenter@mail.ru

Дополнительно с материалами проекта можно познакомиться на сайте проекта по адресу: http://pskov.org.ru/budget

Антонюк Д.А.,
Центра поддержки гражданских инициатив

Информация о бюджете и межбюджетные отношения
Информация о бюджетах и межбюджетные отношения

Кулдин С.С., канд. социол. наук 
Количественные и качественные характеристики темы регионального бюджета из анализа основных печатных СМИ Псковской области.

В данной работе производится анализ результата исследования статей опубликованных в трех основных газетах Псковской области: областной газете “Псковская правда”, городских газетах “Новости Пскова” и “Великолукская Правда”. Цель исследование - выяснить уровень информации, по средствам анализа количественных и качественных характеристик публикаций, посвященных теме регионального бюджета.

Основные задачи исследования были направлены:

1.  На выяснении количественного распределения статей по месяцам за исследуемый период.

2.  На выяснения числа официальных и прямых публикаций, а также числа косвенных статей связанных с темой бюджета.

3.  На выяснения основных авторов публикаций связанных с темой бюджета.

4.  На выяснения характера статей, форму их изложения и доступность для понимания.

5.  На выяснения тематической направленности статей посвященных бюджету.

6.  На обнаружение связи статей посвященных бюджету с другими темами, а также на связь публикаций с различными событиями, которые имели место в период исследования.

Сбор данных был проведен за период с сентября 1998 года по август 1999 года, включительно. Анализу подлежали статьи, имеющие в различной степени отношение к теме формирования и выполнения бюджетов различного уровня, в частности, областного бюджета Псковской области и городских бюджетов городов Пскова и Великие Луки.

За исследуемый период было обнаружено, следующее количество прямых и косвенных публикаций, посвященных теме бюджета.


Прямые публикации по теме бюджета
Публикации имеющие косвенное отношение к теме
Общее число публикаций

“Псковская правда”
38
26
64

“Новости Пскова”
39
24
63

“Великолукская правда”
36
20
56

Итого
113
70
183

К прямым публикациям относятся различного рода официальные отчеты и формы доведения до населения информации связанной с бюджетом, а также статьи, в которых официальные лица делают разъяснения непосредственно связанные с темой бюджета. К косвенным публикациям относятся различного рода статьи, в которых используется тема бюджета для других целей, в частности для критики различных уровней власти, или же статьи, которые исходят из неофициальных источников и носят в большей степени полемический характер. 

Очевидно, что столь жесткое разведение публикаций весьма приблизительно, так как целый ряд статей разнесен по этим группам достаточно условно, и во многих публикациях происходит наложение официальной информации на различного рода косвенные сюжеты и наоборот. По этому далее производится более детальное рассмотрение характера публикаций.
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1. Общая схема

распределения 

количества 
статей по месяцам 

в течении года.

В выше обозначенной схеме представлено наложение графиков распределения статей посвященных теме городских и областных бюджетов за год с сентября 1998 года по конец августа 1999 года. В трех наиболее массовых периодических изданиях Псковской области в областной газете “Псковская Правда”, и двух городских газетах “Новости Пскова” и “Великолукская Правда”.

В представленном распределении обнаруживается несколько очевидных всплесков интереса СМИ к данной тематике. 

Наибольшее количество публикаций, как видно из графиков приходится на декабрь месяц, это объясняется тем, что к концу года подводятся определенные итоги по старому бюджету и происходит интенсификация процесса обсуждения бюджета на следующий год. Определенное отличие наблюдается в областной газете “Псковская правда”, в которой пик обсуждения бюджета захватывает два месяца, связанно это с тем что в ноябре идут публикации Областного Собрания направленные на обсуждение проблем принятия бюджета за прошлый год, который до сих пор не принят.

Также определенный интерес к теме бюджета обнаруживается в марте, что обусловлено тем, что на конец этого месяца приходятся выборы в областное собрание, причем, что характерно, в областной газете “Псковская правда”, которая находится под жестким идеологическим контролем областной администрации в это время затишье, так как дебатирование темы бюджета не дает ей положительных очков, а используется в основном оппонентами с целью критики деятельности областной администрации.

Относительно небольшое число публикаций приходится на вторую половину зимы и конец весны и лета, что обусловлено в первом случае окончанием дебатов связанных с обсуждением нового бюджета, а в летние месяц со снижением всякой активности как со стороны политиков так и со стороны населения. Говоря о публикациях в областной газете “Псковская правда” необходимо отметить, что распределение статей в течении года здесь носит более мягкий характер и нет как резких пиков, так и очевидных падений. Интерес к теме бюджета представлен более равномерно, чем в других газетах.

В городской газете “Новости Пскова” наблюдаются небольшие отклонения как в самом графике, где пики частоты обращения к теме бюджета выражены более четко, так и в характере публикаций. Наибольшее количество статей, посвященных обсуждению итогов года и теме принятия нового бюджета, приходится на декабрь, где преобладают критические статьи по отношению к областной администрации, и достаточно нейтральный по отношению к Областному Собранию. Так, в частности, указывается, что на 8-й сессии областного собрания “депутаты с пониманием отнеслись к предложению администрации прекратить работу над бюджетом текущего (1998) года, поскольку в условиях неразберихи – это становится бесполезным, а сосредоточится на проекте бюджета 1999 года”. Далее производится резкая критика по поводу того, что какой смысл обсуждать бюджет 98 года, если только в ноябре 98 года, наконец-то, было покончено с бюджетом 96 года, “депутаты утвердили отчет об исполнении областного бюджета за 1996 год”.  В ноябре 98 года “...областной бюджет на 1998 год так и не принят. Вместо него область жила по закону о финансировании государственных расходов”.
Далее в целом ряде статей говорится о том, что к ноябрю 98 года, областная администрация должна была предоставить в Областное Собрание проект бюджета области на 1999 год. “Её представители обратились с просьбой дать им отсрочку до 1 декабря”. И мотивировали свою задержку тем, “что еще даже ничего не решено с бюджетом страны”. В связи с тем, что не был принят Закон Псковской области об областном бюджете на 1999, “резко было ограничено финансирование на развитие города, на приобретение оборудования для бюджетных организаций, оплату коммунальных услуг и т.д.”

Очевидно, что относительно большое число публикаций в декабре  в “Новостях Пскова” связанно также с тем, что часть статей посвящены обсуждению проблем городского бюджета. Так сообщается, что работа над проектом городского бюджета сильно затянулась. В них мэр города Пскова постоянно недоволен бюджетом, его беспокоил тот факт, что бюджет города сокращен в три раза, а на предлагаемые бюджетом деньги жить не возможно. С принятием областного бюджета тоже не всё гладко. 

Кроме того, на страницах “Новостей Пскова” в январе появляются критические публикации мэра города и глава администрации г. Великие Луки, которые также остались недовольны бюджетом области, они заявили, “что на те средства, которые предусмотрены, невозможно содержать социальную сферу, платить вовремя зарплату и т.д.” И всё же депутаты не прислушались к заявлениям глав администраций и приняли бюджет во втором чтении. 

“Принятие областного бюджета нанесло городу сокрушительный удар в части его доходов” резюме одной из статей в “Новостях Пскова”. 

В газете “Великолукская правда” пики количества публикаций практически полностью дублируют “Новости Пскова”, хотя есть и ряд особенностей в распределении публикаций и направленности тем.

На графике четко прослеживаются три максимальные точки появления статей связанных с темой бюджета. В них в частности, также остро переживается ситуация с отсутствием бюджета за прошедшие два года “Уже второй год, единственная область России живет без официального Закона о бюджете. В прошлом, 1998 году бюджет не был принят в связи с тем, что Администрация и областное собрание не смогли найти общий язык и не пошли на компромисс. Так и прожили 98 год по расходной части 1/12 бюджета 97 года. 

Надежды на этот год тоже не оправдались, в связи с наступившим “диким” кризисом в стране…”  (данная цитата взята из статьи главы городского собрания Мурылева)
В связи с таким тяжелым положением области, и в виду того, что городской бюджет, в данном случае бюджет Великих Лук, полностью зависит от формирования областного бюджета, газета достаточно много статей посвящает  теме бюджета.

Отличительная особенность великолукской газеты от двух предыдущих состоит в том, что в ней достаточно много статей также и в феврале, тематически их можно озаглавить следующим образом – “Чем занималась городская Дума в 1998 году. Отчёт”. Причем в это время проявляется полемика между депутатами Государственной Думы М.В. Кузнецовым и председателем Городского Собрания А. Е. Мурылёвым по поводу провала “Программы социально-экономического развития Псковской области”. Позиция Кузнецова: Все деньги идут на Кавказ. Во всем виноваты депутаты-коммунисты, так как именно они способствовали провалу программы. Мурылёв же выступает в роли оппозиционера всего таких две статьи.

Следующий пик  март 1999. Но здесь отличие от Пскова состоит в том, что главной темой является проблема формирования местного бюджета. Большинство статей - это интервью с представителями администрации, с мэром города В. Л. Мигровым, который, в частности, указывает, что “Формируется областной бюджет. Для Великих Лук в нём закладывается ухудшение жизни”. Ухудшение жизни состоит в том, что областной бюджет не в состоянии пополнить даже минимум требуемого городского бюджета, так как по мнению Областной Администрации – нужно выровнять по обеспеченности города и районы, а также интервью с А. А. Шулаевым, который обсуждал проблему о фактическом формировании нового бюджета Псковской области. Где он считает, что особо значимыми являются, вопросы связанные с налоговым законодательством и, что основой вокруг которой вращается, формирование бюджета как областного, так и городского и районного, является принятия двух новых налоговых законов – о едином налоге на вмененный доход и о налоге с продаж. Всего было две статьи с интервью данного автора в этот период.

Кроме того необходимо обратить внимание, что в “Великолукской правде” происходит небольшой всплеск публикаций и в июле месяце, где главные статьи посвящены также обсуждению проекта бюджета города на 99 год, который пока все еще не принят. К этому времени заканчивается его существенная доработка согласительной комиссией, состоящей из депутатов, представителей Администрации города и городского финансового управления. Главная проблема: как пополнить городской бюджет и сократить его дефицит, который уже сейчас составляет 57%.

2. Анализ прямых публикаций посвященный теме бюджета.

Во всех газетах большинство прямых статей исходят из официальных источников:

В “Псковской правде” они публикуются под рубрикой “С сессии областного собрания депутатов или городской Думы”. Основным их автором является Николай Антонюк, которого можно назвать несомненным рупором  партии “ЛДПР”, который во всех бедах винит с одной стороны федеральное правительство ущемляющее псковский регион, с другой стороны нерадивого мэра города Пскова, который мешает работе областной администрации. Как правило все статьи в этой рубрике написаны в доходчивой форме и понятным языком они не изобилуют сухой статистикой и объемными таблицами, но большинство из них находятся под очевидным идеологическим прессом областной администрации, причем факт цензуры в данном органе печати обще признан (данная тема была четко выявлена в работе В.Костеркин, Д. Норкин “Сравнительный кантент-анализ газет “Псковская правда” и “Новости Пскова” за 1997 год”).

Также к статьям на прямую связанным с темой бюджета можно отнести те, в которых поднималась проблема неравномерного распределения бюджета между районами и городами области. Некоторые районы получают больше финансов для развития, некоторые меньше, но эта проблема по мнению авторов никак не связывалось с деятельностью губернатора, а объясняется лишь тем, что с Москвы не приходят трансферты. В одной из статей Михайлов Е.Э. обвинил Москву в том, что она слишком много посылает денег, не контролируя их применение, в Чечню, тем самым,  обделяя другие области России, в частности Псковскую, это при том что именно со стороны ЛДПР была наиболее активная поддержка войны до победного конца.

К прямым статьям в областной газете необходимо отнести пять публикаций, которые доносят до населения либо закон о принятом бюджете области, либо информируют о том куда были потрачены деньги, при этом, как правило, они занимают целую страницу, иногда две, иногда отчеты идут как приложение к газете.

Статьи всех остальных авторов, которые также можно отнести к прямым публикациям, появляются реже или один раз:  Жуков И.(2 статьи),  Моисеев А.(1), Казанцев С.(1), Петров М.(1), Зверев  Г.(1), Докучаев И.(1). 

В некоторых случаях авторами статей являются депутаты Областного Собрания, где есть просто интервью с депутатами, которые либо разъясняют какие средства куда идут, либо обвиняют Прокофьева, при чем некоторые из них во все не принадлежат к партии “ЛДПР”, отсюда можно сделать вывод, об особом интересе к статьям, критикующим мэра. 

В газете “Новости Пскова” официальные статьи как и в первом случае являются своего рода отчетами по результатом сессий городской Думы, а также различные формы отчетов, которые носят как обобщающий характер в виде итоговых таблиц, к такого рода публикациям относятся отчёты “О бюджете города Пскова”, написанные председателем псковской городской Думы Л.Н.Трифоновым и мэром города Пскова А.В.Прокофьевым (всего таких отчетов за исследуемый период пять), так и статьи имеющие узкую направленность и касающиеся отдельных статей бюджета. Большинство последних статей без подписи и проходят под рубрикой “из официальных источников”. В случае, когда печатаются итоговые таблицы имеет место очевидный недостаток, который бросается сразу в глаза. Так как информация содержит перечисление всех статей бюджета, то материал занимает два, а иногда и три разворота газеты и при всей информативной насыщенности данный материал без соответствующего комментария, который реально отсутствует, большинством населения практически не воспринимается и судя по опросам они на нем не задерживают свое внимания. По этому текст реально остается адресованным узкому кругу специалистов. В ряде статей, также присутствует полемика с областной администрацией и областным собранием, где указывается на затягивание принятия бюджета области и на неправильное распределение статей бюджета.

В газете “Великолукская правда” Официальные источники, в свою очередь, можно разделить на две группы: 

Первая группа публикаций - это статьи представителей городской власти разных уровней и статьи депутата Государственной Дума, который в этот период активизировал свою деятельность в Великолукском районе. Среди авторов явными фаворитами являются А. Е. Мурылёв – председатель Городской Думы (6 статей) и М. В. Кузнецов – зам. председателя бюджетного комитета Государственной Думы (4 статьи), остальными официальными авторами написано не более двух статей. 

Вторая группа публикаций - это информация “Пресс – центр областного собрания депутатов” (8 статей).
Во многих  статьях данного блока присутствует полемика, связанная с тем, что администрация районного центра, особенно остро чувствует дискриминацию по отношению к себе при формировании статей и распределении средств областного бюджета. Статьи же депутата Гос. Думы Кузнецова М.В., активизировавшегося к лету 1999 года, отнести в чистом виде к официальной информации можно достаточно условно, так как они продиктованы в большей степени началом его выдвижения на второй срок, а так как прежде он стал депутатом благодаря партийным спискам ЛДПР и не имел никакого отношения к проблемам Псковской области, то дебаты по поводу бюджетной темы для него оказались удачным способом набирания очков в преддверии выборов. В своих статьях он, в частности, рассказывает о своей борьбе (данный депутат входит в состав бюджетного комитета) и нежелание центра выделять деньги Псковской области, при чем указывает на своих политических оппонентов, что именно коммунисты и “яблочники” заваливают все его инициативы по поводу выделения денег Псковскому региону.

3. Анализ косвенных публикаций пересекающихся с темой бюджета.

Косвенные статьи в рассматриваемых газетах тематически можно дифференцировать следующим образом.

Газета “Псковская правда”:
1. Конфликт между областной и городской администрацией, связанный с дележкой бюджета.

Начиная с февраля 1999 года с периодичностью 1-2  в месяц, публиковались статьи,  разъясняющие конфликтную ситуацию, сложившуюся между мэром г. Пскова Прокофьевым и областной Администрацией. При чем явно видна позиция газеты, которая выполняет заказы областной Администрации при освещении этого конфликта. Прокофьев представляется во всех случаях исключительно с негативной стороны. Некоторые статьи напрямую обвиняют его во всех бедах города, начиная с невыплат зарплат бюджетникам и заканчивая состоянием канализационной системы города. Основная тема, которая также доминирует в этих статьях – это задолжность города перед областью. При чем задолжность редко связывается с всеобщим кризисом в стране, а исключительно с личностными качествами самого мэра. Вот некоторые названия статей: “Страшная тайна. Мэрия должна области 41 млн.”, “Депутаты Пскова и губернатор поняли. А мэр?”, “Финансы Пскова – страшная тайна мэра Прокофьева”. Губернатор, Е.Э. Михайлов же представляется в качестве порядочного и основательного хозяина (небольшая справка: Михайлов Евгений Эдуардович возраст 36 лет, выдвежениц по партийным спискам от ЛДПР в прошлый созыв Государственной Думы, до этого никогда и никакой хозяйственной деятельностью не занимался), который сделает все, чтобы остановить беспредел, который совершает Прокофьев, защищая таким образом интересы псковичей. (таких статей семь).

2. Налоги как  источник бюджета.

Немалую часть составляют статьи, в которых обсуждается введение 5% налога с продаж, неуплата налогов некоторыми предприятиями. Здесь в косвенной форме упоминается бюджет, основное пополнение которого идет за счет налогов. Основной упор в этих статьях делается на обсуждение всех “за” и “против” или разъяснение для читателей для чего они нужны. При этом освящается работа “Псковалко”, которое вносит значительный вклад в пополнение бюджета области и города (все эти статьи приходятся на период принятия этого налога и именно этим обуславливается пик публикаций в газете “Псковская правда в апреле месяце. (Всего таких статей шесть ).

3. Задержка и невыплата заработной платы работникам бюджетной сферы.

Одна из часто встречающихся тем – это задержка, невыплата зарплат работником бюджетной сферы. Иногда это пишется как о факте, который наблюдается по всей стране и причиной невыплат является всеобщий кризис. В большинстве же своем статьи направлены против Прокофьева и его команды, в которых их обвиняют в присвоении денег города.

4. Критические статьи в адрес мэра.

Частым обвинением в адрес мэра является несформированный бюджет города 1998 года. Название статьи “Бюджет Пскова миф или реальность?” Город прожил без сформированного бюджета. Мэра обвиняют, также в том, что он не отчитывается куда идут деньги, в частности  за 1998 год, называя его плохим хозяйственником. Причем характерно, что если даже автор не принадлежит к лагерю областной администрации, но имеет критические суждения в адрес мэра, то его статья также находит место на страницах областной газеты

5. Предвыборные статьи кандидата от ЛДПР.

Так, периодически появляются статьи Кузнецова М.В., депутата Государственной Думы от партийных списков “ЛДПР”. Темы его  выступлений различны: это и ситуация, связанная с налогами, и нехватка бюджета.  По ним выходит, что именно он является связывающим звеном между нашей областью и центром и это при том, что выступления или разъяснения других депутатов Госдумы от Псковской области в газете “Псковская правда” полностью отсутствует, что еще раз доказывает узкую направленность данного издания, которое является рупором областной администрации и партии “ЛДПР”. Очень много пишется о заслугах Кузнецова: это и газификация области, и детская городская больница, что еще раз доказывает явно предвыборный характер этих статей.

6. Тема праздников.
Начиная с конца 1998 года,  появляется целый ряд статей, посвященных проблемам бюджета и финансовыми трудностями, связанными с празднованием Пушкинского праздника и дня “Славянской письменности”. Обсуждается невозможность потянуть  все это в одиночку. Но в них больше говорится о бюджете России.

Газета “Новости Пскова”:
1. Тема критики областной администрации и особенно его любимого “детища” Псковалко. 

Так в ряде статей связанных с проблемой бюджета поднимается вопрос,  о причинах выделения денег из бюджета области предприятию “Псковалко”. Часто возникает вопрос: почему бюджетные деньги идут не на погашение задолжностей, а на поддержание и развитие “Псковалко”; почему Михайлов выделяет деньги из областного бюджета этому предприятию. Михайлов, в свое оправдание, заявляет, что без “Псковалко” Пскову не прожить. Кажется, никого из депутатов не смутил тот факт, что эти деньги сняты со строки “капитальное строительство” и значит, какие-то не менее жизненно важные объекты будут недофинансированы или заморожены до лучших времен. Плюс ко всему, это предприятие пользуется необоснованными налоговыми льготами, за счет сокращения которых можно уменьшить дефицит бюджета.

Большинство статей по этой теме имеют явно негативный, осудительный оттенок и их авторами являются как депутаты, так и журналисты.(таких статей восемь)
2. Задолжности бюджетным сферам.

Одной из основных тем  является тема, погашение задолжностей бюджетникам. Депутаты уверяют, что денег, брать неоткуда. В сентябре 98 года, в городе была следующая ситуация: взятые кредиты шли не на выплаты зарплат, а “на погашение долгов банков, у которых брали деньги”. Депутаты отмечали, “что чуда не будет и долги вернуть не удастся”. Пока депутаты оправдывались, администрация ставила вопрос ребром: “ежемесячно, каждый должен получать одну зарплату – не важно за какой месяц”. Администрация уверяет, “что делается всё возможное, чтобы, по крайней мере, не наращивать задолжности: Депутаты ставят нас перед фактом, что задолжность по зарплате бюджетникам возросла и по сумме, и по срокам. И чуда ждать не надо”. Администрация выходит из положения, объяснив всё обвалом, произошедшим 17 августа 1998 года, и тем, что государство все расходы сбрасывает на города и районы, а они не в силах сами справиться со сложившийся ситуацией. 

3. Темы коммунального хозяйства.

Проблема энергии и газа, становится особенно актуальной в период отопительного сезона, с приходом первых холодов. И опять, извечная проблема: где взять деньги на погашение огромных задолжностей электро и газоснабжающих организациям. Дело в том, что после августовского кризиса, комитет по коммунальной энергетике Пскова решил пересмотреть тарифные ставки; сразу возросла цена за газ. Платить за предоставление услуги из городского бюджета уже не под силу. И поэтому, нужно, чтобы горожане взяли на себя все расходы. По этому появляется ряд публикаций направленных на объяснения увеличения коммунальных платежей. (пять статей)

4. Тема строительства.

Со строительством в городе, связана огромная проблема, и самая главная – проблема финансирования. Денег, как не было, так и нет, а администрация ничего не обещает. Прокофьев заявил, что “при бюджетном дефиците город не может выступать, как прежде, в роли заказчика”. При рассмотрении бюджета на 1999 год городская администрации предложила  заложить в статью расходов на ремонт дорог 12 млн. рублей. Однако эта сумма может остаться в дефиците и получить её будет крайне проблематично. В связи с нехваткой средств в городском бюджете пробовали обращаться в областное собрание по этому вопросу, не смотря на то что просьба удовлетворена, а денег до сих пор не получили.

5. Другие темы.

Остальные статьи, хоть как-то связанные с бюджетом, невозможно присоединить ни к одному из выше перечисленных блоков, и всё-таки пару слов о них.

Имеется публикации, связанные с невыплатой детских пособий, плохим питанием в детских садах, что, опять-таки связано с тем, что областная и городская казна располагает весьма скудными средствами (таких статей две). Автор одной статьи У. Михайлова, автор другой – О. Григорьева, обе встречаются один раз.

Следующие статьи, связаны с поступлением денег в городской бюджет. Дело в том, что деньги выделенные из федерального бюджета, почему-то не доходят до города, в этих статьях явная критика областной администрации (таких статьи три, и все статьи без авторов).

И наконец, одна статья о лекарствах. Опять же проблема состоит в том, что денег на лекарства не хватает, так как в бюджете их нет. 

Сюда же можно отнести письма Э. Михайлову от председателя великолукской городской Думы А.Е. Мурылева. Следует отметить, что все эти послания имеют критический характер, во многих текстах местоимение “Вы” написано с маленькой буквы, что явно говорит о неуважении Мурылева по отношению к губернатору. 

Первое такое послание (если считать с сентября 1998 года) было 1 января 99 года. В этой статье он обвиняет Михайлова в том, что он “решил причесать всю область под одну гребенку”. “Где еще есть что-то относительно благополучно, что-то делается, как-то выплачивается зарплата бюджетной сфере, там вы решили сделать хуже”. Он обвиняет Михайлова в том, что тот хочет сделать Великие Луки таким же отстающим городом, как другие в псковской области. В этом же послании Мурылев осуждает действия Михайлова в отношении “Псковалко”. “Вы показывали телезрителям бутылку водки и объясняли, как на ней можно заработать и пополнить областной бюджет. И в тоже время, когда учителя не получали зарплату, вы просили депутатов областного собрания дополнительные деньги для “Псковалко”, мотивируя это тем, что они окупятся с лихвой”. Мурылев обвиняет Михайлова в непринятии бюджета 1998 года, он считает, что это вина только Михайлова.

Еще одно такое письмо, за 9 марта 1999 года, где Мурылев высказывает недовольство действиями по отношению к “Псковалко”.

Последнее такое послание было 16 августа 1999 года, где Мурылев негодовал по поводу не выплачиваемых детских пособий. Он заявил, что “Михайлов клятвенно заверил его, что пособия будут выделятся регулярно, а обещания свои теперь не выполняет.”

Газета “Великолукская правда”:

1. Полемические статьи по поводу “Программы социально-экономического развития Псковской области”. 
Данная тема стала наиболее подробно освещаться в начале 1999 года, три статьи, две из которых, непосредственно принадлежат заместителю председателя бюджетного комитета Государственной Думы М. Кузнецову, целью которого, в процессе принятия бюджета, было – обеспечить финансирование Программы развития псковской области в размере 300 млн. рублей – конкретно же, эти деньги должны пойти на газификацию и строительство социальных объектов Великих Лук. Но, в итоге, из-за позиций депутатов фракций КПРФ и НДР в Государственной Думе программа социально-экономического развития была провалена. То есть, провал с финансированием на 300 млн. рублей. Для иллюстрации автор приводит такие высказывания противников данной программы  коммунистов, “эндээровцов” и “яблачников”: “С чего это вдруг Псковщине такие деньги”. Кузнецов же сказал, что они пошли на принцип, а все деньги сейчас идут на Кавказ (статья 3 февраля).

Следующая статья, от 19 февраля – Н.Анисимова, которая посвящена острой дискуссии этому вопросу. Дискуссия между председателем городской думы А.Е Мурылевым и тем же М.В. Кузнецовым. Последний же, обвиняет коммунистов, что именно они способствовали провалу программы. Мурылёв был не согласен с его точкой зрения. Также в данной статье они определяют самые болевые проблемы города и намечают меры по их решению.

2. Тема налогов.

Главный источник пополнения городского бюджета – налоги. Данная тема, освещалась читателям “Великолукской правды”, достаточно регулярно. Как правило, все вопросы связанные с пополнением местного бюджета, обсуждались на традиционных планёрных совещаниях с руководителями служб городского хозяйства, которые проходят в начале месяца. Начиная с сентября (сроки анализа газет), тема пополнения городского бюджета, носила очень важный и острый характер, учитывая события 17 августа. В  статье от 3.09.98 “Лежачих не избивают” года сообщается, что положение в городе уже критическое, налоги в бюджет от налогоплательщиков значительно сократились, в виду этого, в это же время, собралась чрезвычайная комиссия. Сейчас в городе тяжелые экономические затруднения на предприятиях, и результат этого – пять банкротов. Тема на данном заседании: как помочь предприятиям, возможно пойти на определенные уступки с налогообложением, чтобы полностью не уничтожить их.

В этом же месяце, интересна статья от 10 сентября: беседа с начальником бюджетного отдела Л.В. Павловой, в которой она рассказывает о структуре пополнения бюджета, об основных источниках его пополнения, о налогооблагаемой базе. Разговор этот неслучаен, и связан опять же с падением курса рубля, который крайне отрицательно повлиял на город, прежде всего, снижением поступлений налогов в бюджеты всех уровней. Поэтому, выходом из сложившейся ситуации, сегодня является только одно – бережное распределение получаемых доходов.

Вообще, тема налогов, затрагивалась на заседаниях регулярно, поскольку город постоянно находился и находится в условиях крайней нехватки финансовых средств. Рассматривались следующие вопросы налогообложения: Платежи по земельному налогу и на имущество, арендные налоги, налог на землю, налог от торговли. Последний вид налога, достаточно интересно рассмотрен в статье “Уличная торговля” (17 октября 98), в которой рассказана своеобразная борьба за торговцев, т.е. рынок всеми силами старается удержать за собой торговцев, которых переманивает улица, где меньше издержек и ниже контроль. В свою очередь, увеличение торгующих на улице приветствуется властями, так как городской казне нужны деньги, а рынок не принадлежит городу. Налоги же от уличной торговли сейчас приносят несомненную пользу в пополнение бюджета.

В ноябре 98 года на рассмотрение был вынесен вопрос о введении налога с продаж (40% в областной бюджет, 60% в городской)и единого налога на вмененный доход. Но не приняли.

В 99 году также тема налогов, которые составляют основную часть формирования городского бюджета, затрагивалась постоянно.

Так в статье от 13 мая, на планерном совещании, руководитель налоговой инспекции М.Н. Литвиненко, выступал с отчётом: сколько налогов поступило в бюджеты разных уровней, на какую сумму проведены взаимозачеты, сколько собрано “живых” денег. Хотя в этом году налогов в городской бюджет налогов перечислено чуть больше, но этого недостаточно, чтобы профинансировать статьи самых необходимых расходов. С мая будет перечисляться подоходного налога больше, чем раньше. Это значит, что городу от него практически ничего не останется. А если еще учесть, что областной бюджет (и местный тоже) еще не принят, уменьшены суммы поступлений городу от других видов налогов и финансирование расходов ведется по 1/12 от прошлого года. Из-за отсутствия финансов, ведется лишь ямочный ремонт дорог.

Одна из последних статей “В сложной обстановке” (6 июля), гласит, что дефицит бюджета переваливает на 40%, в том числе, и из-за снижения поступлений налогов. Отсюда нет средств на подготовку к новому отопительному периоду.

Статьи в которых рассматриваются частные проблемы связанные с бюджетом практически отсутствуют, вопросы городского и коммунального хозяйства обычно включены в выше указанные статьи. В отличии от Пскова в Великих Луках практически отсутствуют публикации эксплуатирующих тему бюджета в политических целях, если не считать полемику Мурылева с Кузнецовым. Во всяком случае выборы в областное собрания с данной темой на страницах “Великолукской правды” практически не пересекалась.

Афанасьев С.В., Кушнир О.А. 
Анализ доступности информации о работе органов власти Псковской области для населения и некоммерческих организаций
Уважаемый читатель! Две работы, с которыми Вы сможете ознакомиться далее, вначале задумывались как единый материал. Однако в процессе совместной деятельности нам стало ясно, что лучше всего будет, если каждый эксперт изложит собственный взгляд на проблему информационной обеспеченности в Псковской области и нынешней России вообще.

Именно поэтому, практически совпадая в изначальных посылках и пересекаясь по пути, когда речь идёт о действующем законодательстве, авторы смогли выразить свои собственные позиции, что, несомненно, обогащает результат по сравнению с тем, что могло получиться при выработке единого текста.

Будучи объединёнными рамками исследования, наши работы, надеемся, дополняют друг друга, — в них есть и анализ законодательства, и практические примеры, и предложения на перспективу.

Взгляды правоведа, конституционали​ста, действующего юриста, прокурора, адвоката, правозащитника не могут совпадать, — осознав и постулиро​вав это, мы смогли оценить важность независимости позиций друг друга и то, что конструктивное обсуждение их отличий в процессе совместной работы ведёт к идейному обогащению, взаимному уважению, пониманию и сближению позиций.

Псков, 28 мая 2000 года
Кушнир О.А.
Право на информацию и реализация этого права

Конституция Российской Федерации закрепила создание в России правового государства, в котором одним из основных принципов является соблюдение государством прав и свобод человека и гражданина.

В одной из самых первых статей Конституции говорится: «Человек, его права и свободы являются  высшей  ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина — обязанность государства».

Однако следует иметь в виду, что реализация гарантированных конституционных прав возможна только при наличии у человека достаточной информации. Какой информации? Прежде всего — социально значимой, т.е. помогающей жить, ориентироваться в новой среде, в максимально возможной мере реализовывать свои интересы, права и свободы. Начиная с самых простых и самых важных: неотчуждаемых, принадлежащих гражданину от рождения.

В Конституции Российской Федерации провозглашено право каждого гражданина «свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом».

Вопрос об информационной открытости государства и доступе граждан к информации является одним из ключевых для успешного существования российского гражданина, гражданского общества в России, самой России как ответственного социального государства. Доступ гражданина к информации и доступ информации к гражданину сегодня объективно чрезвычайно важны и потому, что через доступ решаются вопросы взаимосвязи. Однако в этой сфере и особенно в доступе к официальной информации мы сталкиваемся со значительными проблемами.

Казалось бы, с точки зрения законодательства имеется достаточная нормативно-правовая база, как отечественная, — федеральная и региональная, — так и международная.

Конституционно-правовую основу действующей российской законодательной базы доступа граждан к информации составляют нормы статей 29, 42 и 24 Конституции РФ, соответственно закрепляющие право каждого человека и гражданина в Российской Федерации «свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом»; получать «достоверную информацию» о состоянии окружающей среды; знакомиться «с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено законом».

В развитие данных конституционных положений в стране принято около семидесяти федеральных нормативно-правовых актов.

В частности, принят закон РФ «О средствах массовой информации», закрепляющий, в том числе, специальные права на доступ журналиста к официальной информации и процедуру такого доступа (запрос, аккредитация, доступ к местам ЧП).

Есть также Закон РФ «Об информации, информатизации и защите информации», прямо запрещающий относить к категории информации с ограниченным доступом «документы, содержащие информацию о деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления, об использовании бюджетных средств и других государственных и местных ресурсов, о состоянии экономики и потребностях населения, за исключением отнесенных к государственной тайне».

Есть Закон РФ «О порядке освещения деятельности органов государственной власти в государственных средствах массовой информации», как бы напрямую выводящий — через электронные  СМИ — власть на население.

Наконец, есть известный Указ Президента РФ от 31 декабря 1993 г. № 2334 «О дополнительных гарантиях права граждан на информацию», постановляющий (со  ссылкой на то, что право на информацию является одним из  фундаментальных прав человека): «Деятельность государственных органов, организаций, предприятий, общественных объединений и должностных лиц осуществляется на принципах информационной открытости, что выражается:

- в доступности для граждан информации, представляющей общественный интерес или затрагивающий личные интересы граждан;

- в систематическом информировании граждан о предполагаемых или принятых решениях;

- в осуществлении гражданами контроля за деятельностью государственных органов, организаций и предприятий, общественных объединений, должностных лиц и принимаемыми ими решениями, связанными с соблюдением, охраной и защитой прав и законных интересов граждан».

Последний абзац — по-своему ключевой, т.к. поднимает доступ к информации до уровня гражданского контроля.

В смысле такого подхода заложен принцип эффективного контроля для самой власти через систему обратной связи с обществом.

Формулировки этих норм российской Конституции и федеральных законов вполне вписываются в соответствующий контекст международно-правового регулирования этой специфической сферы общественных отношений. В частности, положений ст.19 Международного пакта о гражданских и политических правах, принятого Генеральной Ассамблей ООН 16.12.1966, устанавливающих право каждого человека свободно «искать,  получать и распространять всякого рода информацию и идеи независимо от государственных границ». Положений ст.10 Европейской Конвенции о защите прав человека и основных свобод от 04.11.50 г. о праве каждого человека «получать и распространять информацию и идеи без вмешательства государственных органов и независимо от государственных границ».

А также положений рекомендательного законодательного акта «О принципах регулирования информационных отношений в государствах — участниках Межпарламентской Ассоциации», принятого Постановлением Межпарламентской Ассоциации государств-участников Содружества Независимых государств 25.05.95г.

Указанные конституционно-правовые и международно-правовые нормы получают свое дальнейшее развитие и конкретизацию в нормах федерального законодательства различных отраслей. Так, ст.19 Основ законодательства РФ «Об охране здоровья граждан», дополняя конституционную норму о праве каждого на достоверную информацию об окружающей среде, закрепляет определенный механизм реализации этого права граждан на информацию о факторах, влияющих на их здоровье. В случае нарушения этого механизма должна вступать в силу юридическая  ответственность.

В частности, ст.237 УК РФ «Сокрытие информации об обстоятельствах, создающих опасность для здоровья людей» предусматривает меры уголовной ответственности (лишение свободы на срок до пяти лет !!!) для соответствующих лиц, сокрывших или исказивших информацию о событиях, фактах или явлениях, создающих опасность для жизни и здоровья людей либо для окружающей среды. А ст.140 УК РФ «Отказ в предоставлении гражданину информации» обеспечивает мерами уголовной ответственности право каждого гражданина на ознакомление «с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы».

Статья 17 Федерального закона «О профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности» регламентирует право граждан — членов профсоюза на получение «от работодателей, их объединений (союзов, ассоциаций), органов государственной власти и органов местного самоуправления информации по социально-трудовым вопросам».

Статьи 91 и 92 Федерального закона «Об акционерных обществах» регулируют вопросы предоставления акционерными обществами различной информации как своим акционерам, так и всем заинтересованным в ней лицам.

С учетом происшедших крахов финансовых «пирамид», в связи с чем многие миллионы российских граждан лишились «своих кровных», особо значимым представляется ч.2 ст.92 этого закона, обязывающая любое АО, в том числе и закрытое, «в случае публичного размещения им облигаций или иных ценных бумаг ... опубликовать информацию в объеме и порядке, установленных Федеральной комиссией по ценным бумагам и фондовому рынку при Правительстве Российской Федерации».

Анализ действующего российского законодательства показывает, что имеются и другие нормы отраслевого законодательства, регулирующие информационную сферу.

Какова картина на региональном уровне, т.е. в сфере информационного регулирования Псковской области? Следует отметить, что какого-либо обобщающего закона в этой сфере до настоящего времени принято не было. Однако в отраслевых областных законах мы встречаем нормы, которыми областной законодатель пытается урегулировать вопросы доступа граждан к информации в какой-либо конкретной сфере.

Так, Закон области «Об Архивном Фонде и Архивах» от 30.08.1995 г. в ст.22 предоставляет юридическим и физическим лицам право использования архивных документов в порядке, установленном Администрацией области. Однако предусматривает и ограничение на доступ к подлинникам особо ценных и  уникальных документов.

Закон области «О библиотечном деле и обязательном бесплатном экземпляре» является одним из основных нормативных правовых актов области, регулирующих информационную сферу.

В Законе указано, что центром информации в различных сферах являются библиотеки, направление деятельности которых — распространение информации, установление связей с общественностью, сотрудничество с другими информационными учреждениями.

В библиотеки должны предоставляться обязательные экземпляры, в том числе официальные документы, публикуемые органами законодательной, исполнительной и судебной власти.

В области также 21.10.1995 г. принят Закон «О природопользовании на территории области», который наделяет Администрацию области компетенцией по обеспечению населения необходимой экологической информацией.

Как видно из анализа областного законодательства, в области действует достаточно правовых норм, предоставляющих гражданам право на доступ к информации. Однако в основном эти нормы лишь продекларированы и не нашли дальнейшей проработки для конкретного применения предоставленных прав.

Лишь в области культуры реально практически решается вопрос об информатизации отрасли культуры и создании единого информационного пространства культуры Псковского региона. Данный  вопрос решен  путем  создания  государственного учреждения культуры — «Псковский областной информационно-ресурсный центр». Исходя из проведенного обзора в области федерального и областного законодательства по информационной сфере, состояние правового поля можно охарактеризовать следующим образом. Принятыми и вступившим в силу  нормативными правовыми актами урегулированы следующие вопросы (отношения):

- Созданы основы правовой базы, касающиеся предоставления гражданам прав в области доступа и использования информации;

- Определены основные направления деятельности государства по предоставлению гражданам информации, по созданию информационных ресурсов;

- Приняты нормы и в области обеспечения прав СМИ к доступу в различных отраслях информации, их государственной поддержки.

Таким образом, мы видим, что в результате принятия значительного количества нормативных актов разрешен ряд вопросов в области регулирования информационной сферы. Однако следует признать, что процесс этого регулирования носит схематичный, неравномерный характер и требует совершенствования законодательной базы в целях разрешения стоящих проблем в следующих направлениях:

- Разработка и принятие на федеральном уровне концепции в информационной области для поэтапного решения задач гарантированного обеспечения граждан по предоставлению информации;

- Создание федеральной законодательной базы по реальному обеспечению конституционных прав граждан в информационной сфере, создание механизмов, позволяющих обеспечить эти права, в частности принятие Закона «Об информации»;

- Систематизация правовых актов с целью внесения изменений в ранее принятые акты либо их отмены в случае противоречия действующему законодательству;

- Определение конкретных механизмов по созданию информационных ресурсов централизованных сведений в стране;

- Разрешение  вопросов, связанных с ограничением доступа к информации.

В части законодательства Псковской области полагаю, что необходимо принять областную целевую программу по развитию информационной базы области, в которой определить принятие необходимых нормативных правовых актов в данной сфере, создание областного центра информации, являющегося координирующим областным органом; дальнейшие этапы развития сети информационных отраслевых ресурсов.

Полагаю также, что для успешного решения проблем в информационной сфере необходимо в области принять законодательные акты по определению компетенции государственных органов и органов местного самоуправления, определить порядок создания информационных ресурсов, ответственность органов за невыполнение своих обязанностей.

Думается, что в Псковской области назрела также необходимость в принятии закона, касающегося освещения деятельности органов государственной власти и местного самоуправления в средствах массовой информации. 

Афанасьев С.В.
Некоторые принципы регулирования доступа к информации, получения информации и предоставления информации, представляющей интерес для физических и юридических лиц в Псковской области (к работе над концепцией Закона Псковской области «О доступе к информации в Псковской области»)
Одна из целей данного проекта — содействие и помощь органам государственной власти и местного самоуправления в части освобождения от довольно сильной непрофильной загрузки обращениями (количество которых неминуемо будет увеличиваться) лиц по различным вопросам путём создания условий для их наиболее полного информирования вне органов государственной власти и местного самоуправления, которые по условиям своей деятельности не имеют необходимых для этого ресурсов и возможностей, и вряд ли будут в ближайшем будущем иметь их в достаточном объёме.

Подходы к теме

«Мы должны быть рабами законов, чтобы стать свободными»

Марк Туллий Цицерон,

римский философ и государственный деятель

«... КОНСТИТУЦИЯ — пусть через ухо принятая, пусть через задницу ...»

Геннадий Бурбулис, российский государственный деятель,

из выступления на встрече членов МДГ 28 мая 1994г.

В период построения гражданского общества и правового государства в России принципиально важными и актуальными являются вопросы ответственности властей перед гражданами. При советском режиме вопросы ответственности, справедливости отношений со стороны государства к гражданину были неуместными.

В современных условиях назрела необходимость не просто декларативно «уравнять» государство и личность, но и оснастить каждого человека надёжными средствами защиты, безотказно действующими механизмами реализации неотъемлемых человеческих прав.

Ныне действующая Конституция РФ, принятая в 1993 году, закрепила создание в России правового государства. Кому-то она может показаться недемократичной, кому-то — либеральной сверх всякой меры. Однако это Закон, ОСНОВНОЙ закон страны, и мы обязаны жить в соответствии с ним.

В одной из самых первых статей Конституции России, устанавливающих основы конституционного устройства государства, сказано: «Человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина — обязанность государства» (статья 2).

Правам человека посвящена глава Конституции, следующая сразу после главы, описывающей основы конституционного устройства. Это несомненный факт признания приоритета прав человека в нынешней России на конституционном уровне. Новые подходы к пониманию государством и обществом юридической ответственности отражены в изменениях законодательства: установлении норм об ответственности государства перед гражданами, признании безусловного права граждан на обращение в суд за защитой своих прав, преодолении идеологического отрицания ответственности за причинение морального ущерба и появлении норм о праве на компенсацию морального вреда, усилении роли экономических санкций за правонарушения, смягчении уголовной ответственности и др.

Проблема ответственности государства также связана с институтом отмены в демократическом судебном порядке незаконных актов, ущемляющих права, свободы граждан и интересы юридических лиц. Ныне действующий Закон Российской Федерации «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан» устанавливает право каждого гражданина обратиться с жалобой в суд, если неправомерными коллегиальными или единоличными действиями или решениями государственных органов, органов местного самоуправления, учреждений, предприятий и их объединений, общественных объединений или должностных лиц, государственных, а в определённых случаях и муниципальных служащих нарушены права и свободы граждан или созданы препятствия к их осуществлению, или гражданин незаконно привлечён к какой-либо ответственности.

Указ Президента РФ от 31 декабря 1993 года №2334 «О дополнительных гарантиях права граждан на информацию» постановляет (исходя из того, что право на информацию является одним из фундаментальных прав человека; стремясь к расширению реальных возможностей граждан и их объединений активно участвовать в управлении государственными и общественными делами, содействовать развитию местного самоуправления; в целях обеспечения свободы получения гражданами информации о деятельности органов законодательной, исполнительной и судебной власти): 

«Деятельность государственных органов, организаций, предприятий, общественных объединений и должностных лиц осуществляется на принципах информационной открытости, что выражается:

- в доступности для граждан информации, представляющей общественный интерес или затрагивающей личные интересы граждан;

- в систематическом информировании граждан о предполагаемых или принятых решениях;

- в осуществлении гражданами контроля за деятельностью государственных органов, организаций и предприятий, общественных объединений, должностных лиц и принимаемыми ими решениями, связанными с соблюдением, охраной и защитой прав и законных интересов граждан».

Перечисляемые в Указе цели предоставления дополнительных гарантий права на информацию и устанавливаемые им требования полностью соответствуют друг другу и поднимают доступ к информации до уровня гражданского контроля. Смысл такого подхода в том, что закладывается принцип эффективного контроля власти через систему обратной связи с обществом.

Вовлечение общественности в процесс государственного и муниципального управления является обязательным, необходимым условием для демократизации общества.

Говоря об участии общественности в принятии управленческих решений, дополнительно отметим следующее: при правильно выстроенных отношениях общества и государства возрастает экономическая целесообразность и социальная значимость общественного участия в управлении. Чем раньше возникает стадия привлечения общественности, тем меньше расходы по внесению изменений и связанные с этими изменениями издержки. Поскольку своевременное получение полной и качественной информации является необходимым условием эффективного участия общественности в управлении, то это также является стимулом для улучшения условий доступа общества к информации органов власти.

Целью настоящего исследования является анализ сложившегося к настоящему времени положения с реализацией права на доступ к информации и выработка рекомендаций, реализация которых позволит с минимальными издержками для сторон создать условия для наиболее полного информирования лиц и их объединений.

Реалии областного масштаба

«Закон — что дышло ...»

Русская поговорка

«... У нас есть СВОЁ Положение, и НАС Федеральный закон ... не касается ...»

Из ответов чиновника на вопросы в суде,

Псков, 12 апреля 2000 года

В настоящее время законодательно урегулированы практически все вопросы, связанные со статусом информации различного рода. Как правило, такое регулирование осуществляется федеральными законами, в некоторых случаях устанавливающими определённые механизмы и процедуры доступа и получения информации. Однако иногда отсутствие законодательно установленных механизмов получения информации приводит к невозможности её получения, либо нарушению целостности, либо иному ограничению. Этому способствует неурегулированность понятия служебной тайны органов власти. 

В силу части 1 статьи 139 ГК РФ «информация составляет служебную или коммерческую тайну в случае, когда информация имеет действительную или потенциальную коммерческую ценность в силу неизвестности её третьим лицам, к ней нет свободного доступа на законном основании и обладатель информации принимает меры к охране её конфиденциальности». Как видно из нормы закона, три условия, при которых информация составляет служебную или коммерческую тайну, связаны функцией конъюнкции, то есть должны выполняться одновременно: информация должна иметь коммерческую ценность, быть недоступной на законном основании и охраняться. Как минимум два из перечисленных условий — когда информация должна иметь коммерческую ценность либо быть недоступной на законном основании — не выполняются практически для всей информации, являющейся продуктом деятельности органов власти (нормативные и правовые акты не могут иметь непосредственной коммерческой ценности), а также находящейся у органов власти, но не являющейся информацией с ограниченным доступом (в силу соответствующих положений действующего законодательства, в том числе ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации» и Указа Президента РФ «О дополнительных гарантиях права граждан на информацию»).

ФЗ от 25 января 1995 года «Об информации, информатизации и защите информации» регулирует отношения, связанные с документированной информацией, информационными процессами, защитой информации и соответствующих прав субъектов. Статья 12 этого закона определяет, что граждане, органы государственной власти, органы местного самоуправления, организации и общественные объединения обладают равными правами на доступ к государственным информационным ресурсам и не обязаны обосновывать перед владельцем этих ресурсов необходимость получения запрашиваемой ими информации. Исключение составляет информация с ограниченным доступом. Согласно ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации» отказ в доступе к открытой информации или предоставление пользователям заведомо недостоверной информации могут быть обжалованы в судебном порядке. Руководители, другие служащие органов государственной власти, виновные в незаконном ограничении доступа к информации и в нарушении режима защиты информации, должны нести ответственность в соответствии с уголовным, гражданским законодательством и законодательством об административных правонарушениях. 

Обратимся к законодательству и посмотрим — какая же ответственность предусмотрена за подобные действия:

- Уголовный кодекс — статья 140, «Отказ в предоставлении информации», устанавливает ответственность лишь за «неправомерный отказ должностного лица в предоставлении собранных в установленном порядке документов и материалов, непосредственно затрагивающих права и свободы гражданина, либо предоставление гражданину неполной или заведомо ложной информации, если эти деяния причинили вред правам и законным интересам граждан», однако полностью вписывается в интересующий нас контекст;

- Гражданский кодекс — статья 1069, «Ответственность за вред, причинённый государственными органами, органами местного самоуправления, и также их должностными лицами», устанавливает ответственность за «вред, причинённый гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов, в том числе в результате издания не соответствующего закону или иному правовому акту акта государственного органа или органа местного самоуправления», при этом вред возмещается за счёт соответствующей (федеральной, субфедеральной, муниципальной) казны, по сути декларативна;

- Кодекс об административных правонарушениях — в главе 5, посвящённой административным правонарушениям, посягающим на права граждан и здоровье населения, присутствует лишь статья 414, «Ответственность за непредоставление информации, необходимой для проведения коллективных переговоров и осуществления контроля за выполнением коллективных договоров, соглашений», и отдалённо не содержащая норм ответственности, о которых говорится в ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации».

- Указ Президента РФ от 6 июня 1996 года №810 «О мерах по укреплению дисциплины в системе государственной службы» — в 1 пункте устанавливает, что однократным грубым нарушением дисциплины в системе государственной службы, влекущим применение к виновным должностным лицам и работникам федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации мер дисциплинарной ответственности, вплоть до освобождения от занимаемой должности, являются нарушение федеральных законов, указов Президента Российской Федерации и неисполнение или ненадлежащее исполнение федеральных законов, указов Президента Российской Федерации и вступивших в законную силу решений судов. Второй пункт Указа постановляет, что «нарушения должностными лицами федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации федеральных законов и указов Президента Российской Федерации, неисполнение или ненадлежащее исполнение ими федеральных законов, указов Президента Российской Федерации и вступивших в законную силу решений судов, повлекшие последствия в виде нарушения нормального режима функционирования судов и системы государственного управления, иные тяжкие последствия, а также совершенные преднамеренно являются основанием для привлечения виновных лиц к административной или уголовной ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации».

Итак, отказ в доступе к информационным ресурсам, не содержащим информации с ограниченным доступом, иные факты непредоставления информации или ограничения доступа к ней в настоящее время даже административно не наказываются. Что ж говорить об уголовной ответственности: там потерпевшему придётся основательно потрудиться, чтобы доказать, что его правам и свободам либо законным интересам причинён вред. Автору не известно ни одного случая, когда в судебном процессе были бы применены нормы указанных статей УК РФ или ГК РФ, или когда применялся Указ №810.

Доступ к информации стал своеобразным индикатором тех процессов, которые происходят в современной России. Эти процессы носят двойственный характер. С одной стороны, принятыми законодательными актами декларируется стремление власти к демократии и информационной открытости. С другой — на различных уровнях исполнительной власти постоянно принимаются решения, закрывающие от общественности различные стороны деятельности бюрократических структур.

За последние годы принято около 70 нормативных правовых актов, которые в той или иной степени регламентируют вопросы информации в различных сферах. Несмотря на кажущуюся хаотичность, в них всё же отчётливо просматривается генеральная линия на укрепление роли государственной бюрократии в управлении информационными процессами.

Даже самый поверхностный анализ принятых нормативных актов свидетельствует о том, что власти озабочены не тем, чтобы информация доходила до возможно большего числа граждан, способствовала развитию людей и общества, а тем, чтобы оградить существующую информацию от не санкционированного чиновниками доступа. По сути, это косвенное доказательство того, что власть рассматривает находящуюся в её руках информацию как имеющую определённую ценность (коммерческую?), и свидетельствует о коррупционных процессах в структурах отечественной бюрократии. Кстати, характерно, что большая часть из этих актов оформлена как Постановления Правительства РФ.

Необходимо осознавать, что реализация гарантированных Конституцией РФ прав человека возможна лишь при наличии у человека достаточной информации. Иначе говоря, как реализация, так и защита конституционных прав невозможна без достаточной информированности лиц о том, какие у них права есть, каким образом они могут реализовать свои права, какие их права нарушаются, каким образом, кто нарушает эти права, и что необходимо сделать для устранения нарушений. Излишне говорить, что именно органы исполнительной власти на нынешнем этапе (по различным, в том числе объективным причинам) являются основными и самыми постоянными нарушителями прав граждан. Именно поэтому они стремятся ограничить доступ лиц к информации, зачастую под различными предлогами отказывая им в требующейся информации. Такие факты не единичны. Фактов отказа в доступе к информации либо ограничения такого доступа можно привести большое множество.

Вопиющий и одновременно очень характерный, типичный случай произошёл совсем недавно, в апреле 2000 года, когда автор этих строк в качестве представителя истца подал жалобу на бездействие должностных лиц федеральной службы. Представитель службы (штатный юрист!) в суде отстаивал её право не давать запрошенную информацию на том основании, что положение о работе с документами в этой структуре такого не предусматривает. Практически дословная цитата: «У нас есть своё Положение, и нас Федеральный Закон «Об информации, информатизации и защите информации» не касается...». О том, касается ли их службы Указ Президента РФ «О дополнительных гарантиях прав граждан на информацию», представителем уже ничего не было сказано, очевидно чтобы слова не попали в протокол. Суд был выигран, жалоба удовлетворена, и затребованный документ получен тут же, прямо в кабинете судьи. И слава Богу, как говорится. Но разве в условиях, когда суды завалены огромным количеством исков, когда судьи даже по сравнению с довольно жёсткими нормативами перегружены в несколько раз, такой способ получать документы у чиновников является надлежащей практикой?

Как мы видим, действующее законодательство для общего случая устанавливает возможность получения информации от органов власти в рамках обеспечения права граждан на доступ к информации (статья 13 неоднократно упоминаемого ФЗ «Об информации, информатизации и защите информации»). Однако одновременно вводится большое количество условий, которые должны быть одновременно выполнены: 

- органами государственной власти и местного самоуправления должны быть созданы доступные для каждого информационные ресурсы по вопросам деятельности этих органов и подведомственных им организаций; 

- органы государственной власти и местного самоуправления должны в пределах своей компетенции осуществлять массовое информационное обеспечение пользователей по вопросам прав, свобод и обязанностей граждан, их безопасности и другим вопросам, представляющим общественный интерес; 

- Комитетом при Президенте РФ по политике информатизации должна быть организована регистрация всех информационных ресурсов и информационных систем и публикация сведений о них; 

- Правительством РФ должен быть установлен перечень информационных услуг, предоставляемых пользователям их государственных информационных ресурсов бесплатно или за плату, не возмещающую в полном размере расходы на эти услуги; 

- и, наконец, расходы на все эти услуги должны быть предусмотрены и финансироваться из федерального и областного бюджетов.

Поскольку известно, что практически ни одно из выдвинутых условий не исполнено, возникает обоснованная озабоченность по поводу гарантий предоставления информации органами власти; практика свидетельствует о многочисленных ограничениях прав и законных интересов различных лиц, в том числе установленных п.2 ст.24 и п.4 ст.29 Конституции РФ, ст.19 Международного пакта о гражданских и политических правах, ст.10 Европейской Конвенции о защите прав человека и основных свобод.

Для оперативного и комплексного решения этой проблемы ниже выдвигаются предложения по развитию негосударственной системы информирования физических и юридических лиц, что уменьшит текущую и значительно уменьшит предстоящую нагрузку на органы власти и управления в части реагирования на запросы и предоставления информации и практически снимет необходимость введения значительных дополнительных статей бюджетных расходов.

«В жизни бывают две трагедии. Одна — когда Вы не можете получить того, о чём мечтаете, вторая — когда Вы получаете это»

Джордж Бернард Шоу,

английский писатель, драматург

Правом на получение информации обладает любое лицо. Настоящие принципы направлены на усиление основных гарантий получения информации — пассивных обязательств государственных и муниципальных органов, учреждений и организаций, расположенных на территории Псковской области, по предоставлению информации. Одновременно в связи с перенаправлением потока обращений прогнозируется уменьшение общего объёма обращений за информацией в органы государственной власти и местного самоуправления.

Немногие активные обязательства органов государственной власти и местного самоуправления по информированию общества о принимаемых нормативных актах содержатся в законодательных актах Российской Федерации и Псковской области.

В целях совершенствования правоотношений в части информационного обеспечения и информационной безопасности физических и юридических лиц на территории Псковской области, институционального установления и развития на территории Псковской области конкурентной среды и партнёрства в сфере предоставления информационных услуг, обеспечения на территории Псковской области права лиц на достоверную и своевременную информацию как неотъемлемой части активной демократии, а также как одного из основных средств реализации прав человека, гарантированных Конституцией и международными обязательствами Российской Федерации, представляется необходимой законодательная реализация следующих принципов:

Принципы

«Для установления хороших законов необходимо только следовать правилам человеческого благоразумия и мудрости, т.е. честности, правде и естественной справедливости»

Жан Мелье,

французский философ

«... Сделать людей добродетельными можно только посредством хороших законов. Всё искусство законодателя заключается в том, чтобы заставить людей быть справедливыми друг к другу, опираясь на их любовь к себе самим»

Клод Адриан Гельвеций,

французский философ-материалист

1. Информация органов власти, не составляющая государственной или иной охраняемой законом тайны, должна предоставляться по запросам равно всем физическим лицам, находящимся на территории Псковской области — гражданам РФ, гражданам других государств и лицам без гражданства; зарегистрированным либо незарегистрированным по месту жительства и лицам без определённого места жительства. Ограничения в праве на получение информации — по признакам пола, возраста, расы, цвета кожи, языка, места жительства, отношения к религии, политических или иных убеждений, принадлежности к общественным объединениям, национального или социального происхождения, имущественного, должностного или иного положения, состояния здоровья, происхождения по рождению и каким-либо другим причинам — запрещаются.

2. Информация, не составляющая государственной или иной охраняемой законом тайны, должна предоставляться по запросам на равно доступных условиях юридическим лицам — независимо от их организационно-правовой формы и формы собственности, резидентам и нерезидентам.

3. Информация, обязательная для опубликования, должна предоставляться равно бесплатно всем публичным депозитариям, в установленном порядке уведомившим о своём желании собирать её для дальнейшего предоставления конечным потребителям информации.

4. Информация, не обязательная для опубликования, но не составляющая государственной или иной охраняемой законом тайны, должна предоставляться на равно доступных условиях всем публичным депозитариям, в установленном порядке уведомившим органы власти - источники информации о своём желании собирать её для дальнейшего предоставления конечным потребителям информации.

5. В структурах органов государственной власти и органов местного самоуправления, действующих на территории области, должны быть предусмотрены технические и иные возможности для предоставления публичным депозитариям информации, не составляющей государственной или иной охраняемой законом тайны, а также предоставления непосредственно конечным потребителям информации, касающейся их прав и свобод, законных интересов.

6. Расположенные или действующие на территории Псковской области органы власти обязаны публиковать описательный перечень картотечных систем, посредством которых информация о физических лицах может быть получена при использовании одного или нескольких персональных идентификаторов. Этот перечень подлежит ежеквартальной корректировке. Вопросы, которые должны быть обязательно освещены в публикуемых перечнях: организационная структура учреждения; каким образом можно получить информацию от учреждения; формальные процедуры, определяющие деятельность учреждения; процедурные правила учреждения; инструкции учреждения, касающиеся содержания и объёма его документов, докладов или исследований. 

7. Необходимо законодательное закрепление и обеспечение права физических лиц, а также их законных представителей и представителей юридических лиц на равно доступную информацию, касающуюся принципов построения каждого государственного или муниципального учреждения, его функций, курса, которому оно следует, регламента в отношении обработки информации, внутренних правил этого учреждения, решений, процедур, операций и других аспектов его деятельности, если действующими федеральными законами не предусмотрено иное. Сюда относятся также вступившие в законную силу решения судов, влияющие на деятельность учреждения, заявления руководителей относительно курса, которому следует учреждение, любые (или все) перечни должностей (кроме некоторых, имеющих дело с силовым применением законов) и инструкции, затрагивающие интересы любого, в том числе рядового члена общества. Любой материал такого рода должен быть доступен для ознакомления с ним и для его копирования. Вся индексная информация по этим материалам должна не менее 4 раз в год актуализироваться.

8. Необходимо законодательное закрепление и обеспечение права физических лиц, а также их законных представителей и представителей юридических лиц на получение равно доступной информации о запланированных официальных заседаниях представительных органов государственной власти и местного самоуправления, а также права на получение копий проектов определённого рода (в будущем открытых для общественности) решений таких заседаний и предварительных решений, если федеральными законодательными актами не предусмотрено иное.

9. Необходимо законодательное закрепление и обеспечение права на личное присутствие физических лиц, а также их законных представителей и представителей юридических лиц на определённого рода (открытых для общественности) официальных заседаниях представительных органов государственной власти и местного самоуправления, а также на получение копий протоколов таких заседаний. 

10. Попытки отказа в предоставлении информации, а также ограничения её распространения либо предоставления её в ограниченном объёме со ссылкой на:

· несовместимость с интересами общества;

· непринесение пользы обществу;

· отсутствие у запрашивающей стороны непосредственной или глубокой заинтересованности;

· административная (не)целесообразность;

· неустранимое в установленный для предоставления информации срок сомнение в точности, достоверности либо полноте имеющейся информации;

· необоснованная либо незаконно установленная конфиденциальность, секретность запрошенной информации;

· неугодность предоставления информации какому-либо лицу, учреждению, предприятию или организации;

· постоянное или временное отсутствие в каком-либо учреждении, предприятии или организации возможности для копирования информации или сотрудников, которые могут это сделать, а также подобные им и вытекающие из них, являются необоснованными.

11. Информация должна быть предоставлена по запросу в установленные законом сроки: для депутатов и публичных депозитариев — в течение 10 дней; для иных лиц — в течение одного месяца.

12. Публичные депозитарии, деятельность которых не требует обязательного документирования всех поступающих запросов, могут предоставлять информацию конечным потребителям на основании их устных запросов.

13. С целью снижения расходов получателей информации последняя может предоставляться им для предварительного ознакомления и отбора.

14. Информация может предоставляться в различной форме для ознакомления и отбора, для копирования, для включения в базу данных.

15. В случае затребования информации, содержащей действительно конфиденциальные элементы, прямо запрещённые федеральным законом к предоставлению затребовавшему их лицу, эти элементы изымаются из предоставляемой информации с обязательным указанием на изъятие и его причины. В случае отсутствия прямого запрета со стороны федерального закона на предоставление информации затребовавшему её лицу (категории лиц) либо законному представителю должна быть установлена (является более предпочтительной) процедура предоставления (разового) индивидуального допуска, соответствующего степени секретности затребованного документа.

16. Преднамеренное сокрытие информации, непредоставление информации в предусмотренные действующим законодательством сроки, предоставление заведомо недостоверной информации, внесение незаконных изъятий и иных изменений в получаемую или предоставляемую информацию, раскрытие конфиденциальной и иной секретной либо охраняемой законом информации является правонарушением, за которое в зависимости от степени тяжести наступивших последствий должны быть предусмотрены дисциплинарная, административная, гражданско-правовая либо уголовная ответственность, и преследуется в соответствии с действующим законодательством.

17. Рассмотрение запросов и предоставление информации должно производиться в соответствии с тем правовым актом, на который ссылается лицо, направившее запрос. В случае отсутствия, ошибочности или неправомерности такой ссылки рассмотрение запросов и предоставление информации производится в соответствии с правовым актом, который обеспечивает больший доступ к информации.

18. Предоставление информации персонального характера лицам, не являющимся субъектами такой информации либо их законными представителями, запрещается.

19. Поступление более фиксированного количества [например, трёх] мотивированных жалоб в год на того или иного чиновника, не предоставившего запрошенную информацию в установленные сроки в необходимом объёме в соответствии с запросом, является достаточным основанием для взыскания (требуется поправка в областные законы о государственной и муниципальной службе).

20. Административная ответственность служащих органов государственной власти и местного самоуправления за ограничение и непредоставление информации по ныне действующему КоАП отсутствует. За однократное немотивированное непредоставление в установленные сроки информации по существу запроса, не приведшее к существенному нарушению прав и законных интересов обратившегося с запросом лица, необходимо предусмотреть наложение штрафа на виновное должностное лицо [в размере 2 МРОТ], за повторное в течение года — в увеличенном размере [в размере 5 МРОТ].

21. За предоставление чиновниками в ответ на запрос заведомой дезинформации, заведомо ограниченной информации, заведомо устаревшей [неактуальной] информации — должна быть установлена намного большая ответственность [в размере не менее 10 МРОТ], за повторное в течение года — в увеличенном размере [в размере не менее 20 МРОТ].

22. Ещё большая ответственность должна устанавливаться за однократное немотивированное непредоставление в установленные сроки информации по существу запроса, приведшее к существенному нарушению прав, свобод или законных интересов обратившегося с запросом лица [в размере от 20 до 30 МРОТ].

23. Максимальная ответственность должна устанавливаться за многократное (2 раза и более) немотивированное непредоставление в установленные сроки информации по существу запроса, приведшее к существенному нарушению прав, свобод или законных интересов обратившегося с запросом лица [в размере от 30 до 50 МРОТ].

24. Отказ в предоставлении информации, требование завышенной оплаты, а также любые другие факты непредоставления информации либо предоставления её в ограниченном объёме, в том числе на основании её конфиденциальности или иной степени секретности, может быть оспорен в суде или вышестоящей инстанции.

25. Судам должно быть дано право принуждения должностных лиц к пересмотру и отмене оспариваемых грифов секретности информации.

26. Не может предоставляться информация и документы, касающиеся начатых и не законченных расследований, ведущих к силовому применению закона (включая дисциплинарные и предварительные расследования). По окончании следственных действий и принятии решения уполномоченным органом, после реализации такого решения информация и документы, касающиеся расследования, могут быть опубликованы с учётом действующих ограничений.

27. Запрос информации может быть составлен в произвольной форме, в виде разумного описания потребности, которое может включать перечень необходимой информации, её реквизиты, иные существенные признаки, призванные облегчить поиск информации. Обоснование заинтересованности лица, подающего запрос, не требуется.

28. Информация в ответ на запрос предоставляется, как правило, в той же форме, в которой она сохраняется на момент получения запроса. Документы, хранящиеся в электронном виде, по согласованию с запросившим их лицом могут быть распечатаны на бумажном носителе.

29. Явно непомерный либо сформулированный слишком обобщённо запрос (если после определения объёма требуемой информации оказалось либо прямо затребовано более 10 МБайт информации в виде отдельных текстов, или более 1000 отдельных страниц, или материальных носителей общей массой более 10 кг единовременно) может быть отвергнут с соответствующим обоснованием. Объём требуемой и предоставляемой графической, аудио-, видеоинформации, расположенной на машиночитаемых носителях, не лимитируется.

30. Регистрация публичных депозитариев в Псковской области производится в уведомительном порядке соответствующим органом областной Администрации с оформлением всех необходимых документов в 10-дневный срок.

Определения используемых понятий

в контексте рассматриваемой темы

1. Органы власти — органы государственной власти, органы местного самоуправления, а также подразделения, создаваемые предприятия, организации и учреждения органов государственной власти, органов местного самоуправления, расположенные или действующие на территории Псковской области.

2. Информация — имеющиеся у органов власти сведения о лицах, предметах, фактах, событиях, явлениях и процессах независимо от формы их представления, не составляющие государственной или иной охраняемой законом тайны.

3. Конфиденциальная информация — имеющиеся у органов власти сведения о лицах, предметах, фактах, событиях, явлениях и процессах независимо от формы их представления, составляющие охраняемую законом [государственную, личную (персональные данные), коммерческую, служебную, профессиональную, иную] тайну, как связанные со знаниями и важными общественными явлениями, так и накапливаемые органами власти и управления, которые касаются заинтересованного лица, желающего их знать. Право на ознакомление с документами, касающимися человека, может быть ограничено в соответствии с ч.2 ст.24 и ч.3 ст.55 Конституции РФ только на основании федерального закона и в строго определённых целях.

4. Формы представления и сохранения информации — печатные и рукописные, считываемые при помощи одного или нескольких органов чувств непосредственно или машиночитаемые документы, доклады, письма и иные тексты, файлы, базы данных, фотографии, негативы, слайды, голограммы, кинокадры, аудиозаписи, видеозаписи и пр., находящиеся на различных материальных носителях, таких как бумага, плёнка, фото- и кинолента, гибкие и жёсткие магнитные и магнитно-оптические диски, магнитные ленты, CD и DVD диски, дисковые массивы и т.п., содержащие информацию, представленную кодами внеличностного уровня (знаковыми, предметными, следовыми) с использованием или без использования для её фиксации и воспроизведения различных технических средств и устройств, действующих на основе использования физических, химических и иных эффектов макро- и микромира и соответствующих способов кодирования информации.

5. Виды информации — данные, текст, графика, знания, объекты реального мира.

6. Виды информационных технологий — СУБД, искусственные языки, табличные процессоры, текстовые процессоры и гипертекст, графические процессоры, экспертные системы, средства мультимедиа и т.п.

7. Персональный идентификатор — данные о физическом лице, позволяющие с высокой степенью точности сопоставить персональные данные и субъекта этих данных. Пример персонального идентификатора, обеспечивающего однозначное сопоставление — данные общегражданского или заграничного паспорта либо иного удостоверения личности, идентификационный номер налогоплательщика, номер свидетельства пенсионного страхования, дактилограмма, рисунок радужной оболочки зрачков глаз. Менее однозначные идентификаторы — дата рождения, место жительства и т.п., — в случае использования их в качестве персональных идентификаторов — могут указываться совместно.

8. Публичный депозитарий — библиотека, хранилище, иное юридическое лицо независимо от организационно-правовой формы и формы собственности, публично взявшее на себя обязательства по предоставлению информации на равно доступных условиях.

9. Предоставление информации — передача затребованного/необходимо​го/согласо​ван​ного объёма информации на затребованном/необходи​мом/согласованном материальном носителе (как правило, на бумаге или магнитном носителе) в пригодной для непосредственного восприятия или машиночитаемой форме соответственно.

10. Предоставление информации на равно доступных условиях — предоставление информации конечным потребителям безвозмездно либо на условиях частичного или полного возмещения затрат на поиск, подготовку, копирование информации, приобретение материального носителя для предоставляемой информации, доведение информации до получателя. Правила предоставления информации должны объявляться для всеобщего сведения (публичная оферта).

11. Конечные потребители (получатели) информации — непосредственно запросившие информацию физические и юридические лица и их законные представители.

12. Получение информации на равно доступных условиях — получение информации конечными потребителями безвозмездно либо на публично объявленных условиях частичного или полного возмещения затрат на поиск, подготовку, копирование информации, приобретение материального носителя для предоставляемой информации, доведение информации до получателя.

13. Затраты на копирование информации, приобретение материального носителя для предоставляемой информации, доведение информации до получателя — не могут превышать суммы расходов на приобретение использованных расходных материалов и почтовых расходов на доставку информации по сложившимся в регионе средним рыночным ценам.

14. Возмещение затрат на поиск и подготовку информации — может взиматься только в негосударственных учреждениях, организациях, предприятиях и не может превышать фиксированной части [например, 25%] от общей суммы расходов на приобретение использованных для удовлетворения соответствующего запроса расходных материалов.

15. Возмещение затрат на амортизацию непосредственно используемого для изготовления копий оборудования, оплату аренды помещения и коммунальных услуг — может взиматься только в негосударственных учреждениях, организациях, предприятиях и не может превышать фиксированной части [например, 10%] от общей суммы расходов на приобретение использованных для удовлетворения соответствующего запроса расходных материалов.

Малашкевич Н.Н.
Межбюджетные отношения – современная ситуация и проблемы Псковской области

Для лучшего понимания сути межбюджетных отношений необходимо, в первую очередь,  уточнить структуру ресурсов, находящихся в распоряжении местного самоуправления. В любом учебнике по муниципальному праву РФ сказано, что «доходная часть местных бюджетов формируется за счет собственных доходов, отчислений от регулирующих и закрепленных налогов, финансовой помощи из вышестоящих бюджетов, а также за счет заемных средств». 

Такое определение по смыслу является единственно верным, так как собственные доходы местного самоуправления – это установленные на местах налоги и сборы, а также доходы от местной собственности. К закрепленным доходам можно отнести установленные государством налоги и сборы, в полном объеме и на постоянной основе зачисляемые в местные бюджеты,  а также доли федеральных и региональных налогов и сборов, зачисляемые в местные бюджеты, нормативы отчислений, от которых установлены и закреплены за местными бюджетами на долгосрочной основе, т.е. не менее, чем на три года. Доходы в виде федеральных и региональных налогов и сборов и прочих доходов, нормативы по которым устанавливаются на будущий финансовый год, следует относить к регулирующим. 

Однако,  такое понимание  термина «собственные доходы» постепенно было заменено на следующее: собственные доходы – это общие доходы бюджета за вычетом  сумм по взаиморасчетам, кредитам, займам и трансфертам, что и закреплено в одном из последних законов о местном самоуправлении: Закон РФ «О Финансовых основах местного самоуправления в РФ» от 10.09.1997г. 

По моему мнению, это противоречит изначальному смыслу понятия «собственные доходы».

Так, согласно вышеназванному закону, за местными органами на постоянной основе закреплены доли федеральных налогов от тех их частей, которые переданы субъектам Федерации. И эти доли названы «собственными доходами местных бюджетов». Еще раз подчеркну, что само понятие «собственный доход» сопрягается с источником, размер поступления которого в местный бюджет постоянен и зависит только от представительного органа муниципальной власти. Однако  же доли местных бюджетов, которые определены в вышеназванном законе, исчисляются от изменяющихся долей субъектов Федерации в федеральных налогах.

Таким образом, в результате игр с терминологией, мы получаем лишь неверное представление о размере и стабильности поступления финансовых ресурсов в местные бюджеты.

Псковское областное собрание депутатов решило этот вопрос еще проще.  В  Законе Псковской области «О внесении изменений  в Закон Псковской области «О регулировании взаимоотношений между областным бюджетом и местными бюджетами в Псковской области» от 26.06.98 года сказано о замене слова «закрепленные» словом «собственные». Таким образом, в Законе Псковской области « О регулировании взаимоотношений между областным бюджетом и местными бюджетами в Псковской области» в ст.6  «Доходы местных бюджетов» вместо твердого перечня «собственных доходных источников»  приводится список «закрепленных источников» – а это не одно и то же. Существующие недостатки в разграничении доходов между уровнями бюджетной системы являются причиной многих конфликтов в данной области.

Но нельзя забывать о том, что от местного самоуправления зависит решение многих жизненно важных задач. Вот лишь некоторые, так называемые, «вопросы местного значения»:

1) комплексное  социально-экономическое развитие муниципального образования;

2) содержание и использование муниципального жилого фонда;

3) организация, содержание и развитие муниципальных учреждений дошкольного, основного общего и профессионального образования;

4) организация, содержание и развитие муниципальных учреждений здравоохранения, обеспечение санитарного благополучия населения;

5) охрана общественного порядка, организация и содержание муниципальных органов охраны общественного порядка, осуществление контроля за их деятельностью, и т.д.

Всего в законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» от 17.03.97г. указано 30 вопросов местного значения. Поэтому разрешение проблемы обеспечения местных бюджетов более или менее стабильной финансовой базой, которой было бы достаточно для выполнения всех функций, возложенных на муниципальные органы,  крайне необходимо.

Один из важнейших принципов организации бюджетной системы – принцип самостоятельности – предусматривает, что расходы каждого бюджета должны покрываться его доходами. Но в реальной жизни реализовать это условие не удается, поэтому возникает необходимость в перераспределении доходов между уровнями бюджетной системы. Для этого за территориальными и местными бюджетами закрепляются определенные доли основных федеральных налогов по единым для всех нормативам отчислений (регулирующие доходы).

Проанализировав доходную часть бюджета г. Пскова за 1994-1999 г.г., можно сделать вывод, что она по-прежнему формируется в основном не за счет собственных доходов, а путем отчислений от регулирующих доходов. Доля собственных доходов в общей сумме поступлений не превышает одной трети. Соответственно, оставшиеся две трети приходятся на регулирующие доходы.

Однако, налоги, закрепленные по единым нормативам, не могут в полной мере выполнить регулирующую функцию, так как не учитываются особенности каждой территории. В результате, финансовых ресурсов местным бюджетам, равно как и бюджету г. Пскова, катастрофически не хватает. Поэтому вся  нагрузка по бюджетному регулированию переносится на другие формы, в частности на трансферты. 

Источником выделения трансфертов с 1994 г. стал целевой Федеральный фонд финансовой поддержки регионов (ФФПР), размер которого, в соответствии с законом «О Федеральном бюджете на 2000 г.» от 31.12.1999 г., определен в  сумме 57 350 930,0 тыс. руб.

Сама же методика определения доли регионов в ФФПР очень громоздка и сложна. Огромное количество исходных данных (несколько десятков параметров по каждому региону) каждый год пересматривается и согласовывается с представительными органами регионов. Кроме того,  процедура расчетов имеет несколько этапов, включает использование различных поправочных коэффициентов и т.п. 

Согласно  Закону РФ «О федеральном бюджете на 2000 год» . (ст. 44) доля Псковской области в ФФПР определена в размере 1.6 %, т. е. в течение года область должна получить трансферт на сумму 918.669 млн. руб.

Учитывая тенденцию прошлых лет, когда с каждым годом снижался как плановый, так и фактический размер трансферта, а область получала в среднем 72% финансовой помощи от планового объема ФФПР, рассчитывать на всю сумму средств, заложенную в Федеральном бюджете на 2000 год, не стоит.  Тем более, что на 1.03.2000 г. в область поступило 125,4 млн. руб. из обещанных 145,5 млн. руб., что составило 86,2%. 

При исполнении бюджета нормативы распределения средств из фонда, как правило, не соблюдаются. Таким образом, отсутствует всякая гарантия в получении соответствующими регионами причитающейся им финансовой поддержки. А это в свою очередь негативно  сказывается на бюджетных процессах субъектов Федерации.

Необходимо заметить, что в силу существования единой методики распределения финансовой помощи регионам, анализировалась так называемая «прозрачная » часть межбюджетных отношений – на уровне федерального бюджета и бюджетов субъектов Федерации. Что же происходит внутри последних? 

Усложняет ситуацию тот факт, что  методик распределения средств внутри субъектов Федерации между районами не существует, т.е. каждый волен поступать так, как ему вздумается.

Механизм распределения трансфертов по городам и районам Псковской области можно разделить на две стадии. Во-первых, определяется доля областного бюджета и доля бюджетов городов и районов вместе взятых в общей сумме трансферта (918,669 млн. руб.) в консолидированном бюджете. Это распределение финансовой помощи осуществляется с помощью метода подбора или метода «тыка», в основу которого закладывается единственное условие: трансферт должен быть распределен таким образом, чтобы размеры дефицита областного бюджета  и бюджетов городов и районов были приближены друг к другу (в процентном соотношении). Таким образом, согласно Закону Псковской области «Об областном бюджете Псковской области на 2000 г.» от 28.12.1999 г., Псковский областной бюджет получает трансферт в размере 534,8 млн, руб. Соответственно остальная сумма (383,9 млн. руб.) образует фонд, из которого будут в течении года каждый месяц получать помощь 24 района и 2 города нашей области. Расчет трансферта по городам и районам представляет собой вторую стадию механизма распределения финансовой помощи.

В основу данной методики расчета трансферта по городам и районам Псковской области на 2000 г. заложен усредненный процент дефицита (36,5%; для Пскова, В. Лук и Дедовичей – 33.5%), насильно включаемый в бюджеты всех районов, на основании которого рассчитываются так называемые расходы к покрытию. 

Причем данный размер дефицита дает ложное представление о реальной ситуации в Псковской области: где-то собственные доходы обеспечивают бюджет всего лишь на 15 – 20 %, а где-то - на 70 – 80 %.

Необходимо отметить, что в данной методике совершенно было забыто понятие минимальной бюджетной обеспеченности, обещанное государством и закрепленное законодательством. Вместо этого в основу методики были приняты суммы расходов, предоставляемые каждым районом самостоятельно, без соответствующей предварительной проверки их обоснованности, что не исключает  возможного завышения расходной базы.

Очевидно, что расчет трансферта по данной методике может привести к тому, что часть районов будет перефинансирована, а часть не сможет покрыть даже  минимальные расходы.

Таким образом, результаты исследования, полученные в ходе анализа межбюджетных отношений, лишний раз свидетельствуют о необходимости реформирования последних. На сегодняшний день крайне своевременным шагом будет следующее:

· установление конкретного перечня собственных доходных источников местных бюджетов и их размеры, что обеспечило бы самостоятельность бюджетов;

· проведение четкого разграничения как доходных, так и расходных полномочий  между звеньями бюджетной системы;

· закрепление отдельных видов расходов за отдельными видами доходов для прямого перечисления средств;

· четко прописать в законодательстве порядок взаимоотношений федерального и местных бюджетов ( так как принимаемые федеральные законы относительно снижения налогов или увеличения бюджетных расходов обычно затрагивают интересы именно органов местного самоуправления);

· утверждение методики распределения средств ФФПР внутри субъектов федерации, что обеспечило бы прозрачность региональных бюджетов.

М.А. Саломатин 
Анализ возможностей обеспечения прозрачности бюджетного процесса через совершенствование технологии работы с бюджетом в органах местной и региональной власти
(на примере Псковской области и города Пскова)

Цель:

Разработка универсальных принципов создания программного обеспечения для планирования, анализа и контроля бюджета с учетом требований прозрачности к бюджетному процессу. Принципы должны быть применимы к сложившейся практике работы с бюджетом в Псковской области.

Задачи:

1. Проанализировать существующие технологии верстки бюджета, методики сбора и обработки информации;

2. Сформулировать технические требования к программному продукту в соответствии с критериями прозрачности;

3. Обеспечить соответствие программного продукта бюджетному законодательству Российской федерации и требованиям максимальной прозрачности бюджетного процесса для населения;

Ожидаемые результаты:

1. Предложение подразделениям органов власти, непосредственно занимающимся версткой бюджета, по совершенствованию технологий работы с бюджетом;

2. Рекомендации законодательным/представительным органам субъекта федерации и местного самоуправления закрепить разработанные принципы в качестве критериев оценки программных продуктов для работы с бюджетом;

3. Обоснование возможности и необходимости изменения существующей практики работы с бюджетами разных уровней в части распространения бюджетной информации, в том числе и в виде публикации бюджета в сети Интернет.

Состав экспертной группы:

· Саломатин Максим Александрович, Псковский региональный Центр поддержки гражданских инициатив;

· Пономаренко Елена Валерьевна, финансовое управление г. Пскова (отдел экономического анализа и прогнозирования);

· Репринцева Елена Витальевна, финансовое управление г. Пскова (отдел экономического анализа и прогнозирования);

· Васильев Игорь Владиславович, начальник отдела по работе с территориями Главного финансового Управления Администрации Псковской области.

Методика работы:

· экспертиза существующих технологий работы с бюджетом на территории Псковской области;

· анализ существующей законодательной базы по бюджету;

· анализ существующей технической и программной базы, используемой при верстке бюджета;

· анализ соответствия технологической базы работы с бюджетом требованиям прозрачности бюджетного процесса.

Часть I. Анализ существующих технологий верстки бюджета, методики сбора и обработки информации.

При проведении анализа участники экспертной группы (Васильев И.В., Пономаренко Е.В., Репринцева Е.В.) использовали свои знания практики работы с бюджетом Псковской области и г. Пскова. Знания экспертов были сгруппированы по двум блокам:

1. Технология верстки бюджета, методика сбора информации и ее обработка;

2. Ограничения на доступ к бюджетной информации.

Технология верстки бюджета

Круг вопросов
Субъект бюджетной деятельности


Городское финансовое управление г. Пскова
Главное финансовое управление псковской области

1
2
3

Кто работает с бюджетом?

(должностные лица, непосредственно занимающиеся версткой бюджета, и их квалификация)
Специалисты отраслевых отделов, экономического отдела (доходная часть), отдела экономического анализа и прогнозирования (расходная часть), заместители начальника финансового управления (один курирует доходную часть, другой – расходную).
Первый заместитель начальника ГФУ, заместитель начальника ГФУ, начальник отдела по работе с территориями ГФУ, начальник отдела финансирования производственной сферы и капвложений ГФУ, заместитель начальника бюджетного отдела ГФУ.

Этапы и сроки верстки бюджета.
В соответствии с Приложением к Постановлению Псковской городской Думы второго созыва от 29.10.99 г. № 230 “Порядок внесения, рассмотрения и принятия Постановления Псковской городской Думы “О бюджете г. Пскова на 2000 год”.
В соответствии с законом «О порядке внесения, рассмотрения и принятия Закона Псковской области "Об областном бюджете на 2000 год".

Какие задачи стоят перед верстающими бюджет?
1. Оценка ожидаемого исполнения бюджета текущего года по доходам и расходам;

2. Анализ расчетов, полученных от комитетов и управлений;

3. Расчет поступления доходов и составление сводного плана по расходам на планируемый год;

4. Согласование контрольных цифр с Главным финансовым управлением области.
1. Сформировать бюджет в рамках концепции “О формировании бюджета области на … год”, одобренной Главой Администрации области;

2. Составить бюджет в соответствии с бюджетным и налоговым законодательством Российской Федерации;

3. Сделать сбалансированность бюджетов всех уровней путем регулирования трансферта и нормативов налоговых платежей;

4. Учесть все ставки , нормы, нормативы, установленные органами Федеральной власти (например –нормативы по жилищно-коммунальному хозяйству).

Технология верстки бюджета (каким образом заносятся и «простраиваются» данные?)
Разноска согласованных данных в соответствии с принятой бюджетной классификацией. При верстке бюджета на 2000 год использовались функциональная и экономическая классификации, только в отдельных случаях использовалась ведомственная классификация. В соответствии с Бюджетным Кодексом в 2001 году планируется использовать все три классификации. Данные простраиваются по разработанным в отделе экономического анализа и прогнозирования формам. К ним пишутся пояснительные записки.
Данные заносятся в таблицы и в проект бюджета в соответствии с принятой бюджетной классификацией. Используются все три классификации.

Источники первичной информации (должностные лица, специальные отделы, комитеты или что-то другое, происходит ли согласование предоставляемых данных с вышестоящими, прежде чем они переходят к верстающим бюджет?)
Отделы, комитеты, управления, учреждения – получатели средств из городского бюджета – предоставляют данные в бюджетный отдел. Каждый специалист бюджетного отдела ведет отдельный раздел (социальная политика, образование и т.д.) Они проверяют правильность указанных цифр, их соответствие нормативам, вносят поправки, согласуя их с источником данных. Затем информация передается в отдел экономического анализа и прогнозирования, который производит вторичную проверку предоставленных данных и вносит окончательные поправки, согласуя с бюджетным отделом и источником данных.
1. Финансовое управление по поручению и в сроки, установленные Администрацией области, производит согласование контрольных цифр по проекту областного бюджета с комитетами, отделами и управлениями области, дотаций – с органами местного самоуправления районов, городов Пскова и Великие Луки.

2. По результатам согласования составляются протоколы. Копии протоколов, в которых имеются разногласия, представляются в Собрание в составе рабочей документации.

3. Протокол разногласий должен содержать обоснование просьбы (предложения) и обоснование отказа в финансировании.

В каком виде предоставляется информация верстающим бюджет? (описание на бумаге, в виде файлов, устно или каким-либо другим образом)
Данные предоставляются в виде расчетов (описаний расходов, смет) на бумаге в произвольной форме.
Данные предоставляются в виде подписанного протокола согласований (см. предыдущую строку таблицы). Этот документ предоставляется на бумажном носителе.

На каких компьютерах и в каких программах производится верстка бюджета?
2 компьютера класса Pentium II (один в бюджетном отделе, другой в отделе экономического анализа и прогнозирования).

Используются программные продукты Microsoft Excel, и Microsoft Word.
Используются компьютеры класса Pentium II. Используемые программы: Microsoft Word и Microsoft Excel.
Для подготовки ежегодного отчета в министерство финансов РФ используется специальная программа верстки бюджета «АРМ-Бюджет».

В каждом отделе ГФУ есть достаточно мощная компьютерная база. Компьютеры связаны в сеть. Это позволяет оперативно сверять данные.

В каком виде выдается итоговая информация (бюджетная таблица в виде распечатки на бумаге или в виде файла, в полном ли объеме или только по частям?)
Информация выдается в виде текста проекта постановления, расчетов к постановлению в виде таблиц, пояснительной записки к нему. Все данные представляются в виде распечатки на бумаге, в полном объеме.
Информация выдается на бумаге в виде закона с распределением в соответствии с бюджетной классификацией. При необходимости прикладываются приложения, пояснения, таблицы.

Выводы

Технологическая обеспеченность бюджетной прозрачности в работе Главного Финансового Управления Псковской области.

В целом, технология верстки бюджета, методика сбора и обработки информации отработана, но она не совершенна. Основную проблему составляет отсутствие единой информационной сети между ГФУ области и бюджетными структурами местного самоуправления. Говорить о прозрачности финансовых потоков на этом уровне не приходится. Выражаясь образно, ситуация напоминает черный ящик, закрытую систему, где достаточно ясен, пожалуй, только формальный финансовый результат.

Кроме того, серьезную проблему составляет тот факт, что иногда проверить расходование средств отдельными получателями средств из бюджета не представляется возможным. Пример – негосударственные организации, общественные или коммерческие подрядчики, где бюджетные средства находятся на едином счете, учитываются по общему бухгалтерскому стандарту. В таких случаях можно достоверно зафиксировать только факт передачи бюджетных средств.

Для обеспечения прозрачности бюджета с технологической точки зрения существуют следующие факторы:

· Квалифицированный персонал. Сотрудники ГФУ области имеют достаточный уровень знаний и умений, необходимый для автоматизации процесса верстки бюджета и его анализа с использованием компьютеров.

· ГФУ области располагает хорошо развитой компьютерной базой.

· Бюджетная информация всегда готова к публикации, ограничения накладываются только временем необходимым для обработки специализированных запросов.

Существующие проблемы.

· Хотя ГФУ располагает хорошей компьютерной базой, но в большинстве случаев «на местах» (в районах и городах области) компьютеры отсутствуют, либо они устаревшие. В настоящий момент не представляется возможным обеспечить все районные администрации современными компьютерами и объединить их в единую сеть, чтобы структурировать потоки информации в бюджетной системе области.
Даже если такая сеть будет создана, могут возникнуть проблемы, связанные с форматом информации, направляемой из районов. Нет единого стандарта данных. Кроме того, потребуется время на обучение персонала работе с ПК.

· Информация «с мест» предоставляется на бумаге, а не в виде файлов, и это значительно усложняет и тормозит процесс верстки и подготовки отчетов.

Рекомендации.

В существующей ситуации можно рекомендовать создание единой сети с прозрачными информационными потоками, в которой ГФУ области стало бы центром, концентрирующим всю бюджетную информацию и стандартизирующим эти информационные потоки.

В рамках этой сети можно будет упорядочить бюджетные отношения, оперативно формировать необходимые отчеты, быстро получать информацию о текущем расходовании средств и т.д. Только создание такой сети может способствовать развитию прозрачности должного уровня.

До тех пор, пока такой сети не существует, минимальный уровень прозрачности бюджета можно обеспечить за счет регулярных публикаций бюджетной информации (проект бюджета, протоколы слушаний и согласований, закон, план, текущая отчетность, отчет за год, снова проект…) в прессе и сети Интернет.

Положение в финансовом управлении г. Пскова.

В целом, технология верстки бюджета, методика сбора и обработки информации отработана. Более того, она развивается и совершенствуется. Как выяснилось, источником инноваций в этом деле является отдел экономического анализа и прогнозирования. Руководство финансового управления поддерживает его работу. В частности, за время работы экспертной группы в отдел поступило новое компьютерное оборудование.

В ходе настоящего исследования, сотрудники этого отдела получили для ознакомления альтернативное программное обеспечение “Free Balance”, используемое для анализа и верстки бюджета в странах Северной Америки. К моменту публикации настоящей работы их экспертная оценка данной программы еще не была готова. Совместная работа над обеспечением технологической основы прозрачности бюджета города Пскова продолжается. Сотрудницы отдела экономического анализа и прогнозирования планируют унифицировать формы расчетов, представляемых учреждениями - бюджетополучателями на стадии планирования бюджета.

Для обеспечения прозрачности бюджета с технологической точки зрения существуют следующие факторы:

· достаточные компьютерные мощности;

· уровень квалификации персонала, непосредственно занимающегося версткой бюджета, его анализом, формирующего отчеты о его исполнении.

· в соответствие с Бюджетным Кодексом бюджет Пскова на 2001 год будет использовать все три классификации.

Существующие проблемы.

· Не везде используются все три бюджетные классификации, в частности, при верстке бюджета на 2000 год использовались в основном функциональная и экономическая классификации.

· Данные от учреждений – бюджетополучателей поступают на бумаге. Это усложняет процесс обработки информации и, как следствие, тормозит темп работы.

Рекомендации.

В сложившейся ситуации, на данном этапе нет необходимости давать какие бы ни было рекомендации, кроме той, чтобы работа не останавливалась. Деятельность по упорядочению потоков входящей информации, упоминавшаяся выше, должна облегчить работу при верстке бюджета. Разумные инновации в работе над бюджетом необходимо поощрять и стимулировать. 

Можно быть уверенным, что город Псков технологически готов участвовать с системе обеспечения прозрачности местного бюджета. Дело - за политическими решениями Администрации, городской Думы, а также за другими уровнями бюджетной системы.

Часть II. Анализ ограничений на доступ к бюджетной информации.

При проведении анализа участники экспертной группы (Васильев И.В., Пономаренко Е.В., Репринцева Е.В.) осветили вторую группу вопросов, которая касалась ограничений на доступ к бюджетной информации.

Ограничения на доступ к бюджетной информации.

Круг вопросов
Субъект бюджетной деятельности


Городское финансовое управление г. Пскова
Главное финансовое управление псковской области

Какие должностные лица определяют рамки доступности бюджетной информации?
Мэр города, начальник городского финансового управления.
Глава Администрации области, Председатель областного Собрания депутатов, начальник ГФУ.

Каковы причины ограничения доступа к информации, с чем они связаны?
Формальных ограничений нет, но во время предварительного планирования и верстки бюджета информация не предоставляется.

Рассмотрение проекта бюджета города и исполнения бюджета проходят на заседании Псковской городской Думы, куда допускаются все желающие.
Фактически объем доступности информации не определен, в связи с этим ограничения на доступ к ней нет. Но во время верстки бюджета и составления помесячных отчетов текущая информация может быть предоставлена только отдельным вышестоящим сотрудникам, например, губернатору области по их запросу.

В остальных случаях информацию может получить любой депутат областного Собрания.

Какую информацию можно получить, в каком объеме, в какие сроки она может быть предоставлена?
Постановление о бюджете города публикуется в Муниципальном вестнике газеты “Новости Пскова”.

Бухгалтерский отчет готовится ежеквартально, но публикуется не всегда, а только по решению городской Думы.

Годовой отчет публикуется обязательно.

Если запрос требует специального анализа данных, либо связан с обработкой большого количества информации, то результаты могут быть предоставлены только спустя несколько дней.
1. Закон Псковской области “Об областном бюджете на ….. год” представляется после его утверждения путем опубликования в газете “Псковская правда”.

2. Отчет об исполнении Закона “Об областном бюджете на…год” обязательно публикуется в газете “Псковская правда” после его утверждения на сессии областного Собрания депутатов. Но утверждение может длиться даже в течение целого года.

3. Ежемесячно в свернутом виде (функциональная и частично экономическая классификация, без подразделов и ведомственной классификации) составляется отчет об исполнении областного и консолидированного бюджета по форме месячного отчета, который предоставляется в областное Собрание депутатов.

4. Ежемесячно в «Псковской правде» публиковалась информация с комментариями о ходе исполнения областного бюджета, где указывался объем собственных доходов, трансферта, расходов и кредиторской задолженности по областному бюджету и по каждому городу, району Псковской области. В 1999 году таких публикаций было 3-4. В 2000 году таких публикаций еще не было.

5. Ежегодно до 1 апреля составляется и предоставляется в областное Собрание депутатов консолидированный бюджет согласно бюджетной классификации. Он направляется в Министерство финансов РФ.

6. Если запрос требует специального анализа данных, либо связан с обработкой большого количества информации, то результаты могут быть предоставлены только спустя несколько дней.

Каким образом осуществляется доступ к информации?
Кроме способов, указанных в выше, информацию можно получить по распоряжению мэра города, начальника финансового управления.
В соответствии с Законом Псковской области “О бюджетном процессе” для осуществления контроля за областным бюджетом, областное Собрание депутатов вправе запросить любую информацию о бюджете у Администрации области. Таким образом, доступ к информации для внешних пользователей может осуществляться через депутатов областного Собрания.

В каком виде можно получить информацию?
В принципе, информацию можно получить в виде распечатки таблиц на бумаге, в виде файла, устно.
В любом:

- по форме бухгалтерского отчета;

- аналитические материалы.

Вся информация предоставляется на бумажных носителях.

Выводы

Положение в Главном Финансовом Управлении Псковской области.

Хотя объем доступности бюджетной информации не определен, на самом деле получить информацию о бюджете из ГФУ области практически невозможно. Рамки доступности информации определяют наиболее высокопоставленные чиновники. Доступ к ней ограничен через депутатов областного Собрания. Фактически необходимую информацию можно было получить из публикаций в прессе, но в настоящий момент число этих публикаций резко сократилось. О прозрачности областного бюджета не может быть и речи.

Тем не менее, существуют предпосылки, способствующие прозрачности бюджета.

· Законодательная основа для публикации бюджетной информации.

· Доступ к бюджетной информации через депутатов областного Собрания.

· Областная администрация имеет собственный сервер в сети Интернет и штат квалифицированных специалистов, чтобы осуществлять публикации бюджетной информации в сети Интернет в максимальном объеме.

Существующие проблемы.

· Информация об исполнении бюджета публикуется в прессе, но в настоящее время (по сравнению с опытом предыдущих лет) это происходит нерегулярно и без необходимого иллюстративного материала, облегчающего восприятие сухих цифр.

· Существующая законодательная база не регламентирует вопросы публикации бюджетной информации в сети Интернет.

· Публикации в прессе осуществляются только в усеченном виде. Нет возможности публиковать бюджетную информацию в максимальном объеме.

· Бюджетная информация публикуется только в одной газете («Псковская правда»).

· В региональном законе «О бюджетном процессе» записано, что по окончании года должен публиковаться отчет об исполнении бюджета, но в какой форме должен публиковаться этот отчет, не установлено.

· Существует противоречие между интересами депутатов, которые имеют доступ к бюджетной информации во всей полноте, и интересами избирателей к этой бюджетной информации (депутаты вынуждены принимать непопулярные решения, население не понимает, что на такие решения вынуждает ситуация и способно возложить ответственность на отдельных депутатов).

· Существует страх депутатов перед тем, что если они опубликуют невыгодную информацию о бюджете, то это нанесет ущерб их репутации или карьере.

· Данные о бюджетной сети не публикуется вообще. Доступ к этой информации имеют депутаты областного Собрания, но эта информация не используется, не публикуются, не анализируются официально.

· Доступ к бюджетной информации через депутатов областного Собрания существует, но он недостаточен.

· Доступ к бюджетной информации во время верстки бюджета практически закрыт по административным причинам. Технология работы с бюджетом не предполагает промежуточных выпусков информации.

Рекомендации.

В сложившейся ситуации можно рекомендовать возродить публикации отчетов об исполнении областного бюджета в прессе и специальных изданиях. Объем таких публикаций должен быть максимально большим, а простота и доступность изложения должны соответствовать подготовленности читателя.

Учитывая наличие собственного сервера областной администрации в сети Интернет, можно рекомендовать публиковать информацию в глобальной сети. Это должно компенсировать информационный пробел хотя бы отчасти.

Можно рекомендовать внести изменения в существующую законодательную базу, регламентирующую доступ к бюджетной информации. Например, открыть доступ к ежемесячно подготавливаемому Главным Финансовым Управлением области отчету об исполнении областного и консолидированного бюджетов, который направляется в областное Собрание депутатов. Прозрачность бюджета повысится, если граждане будут иметь возможность получать такую информацию не через депутатов областного Собрания, а в контрольно-бюджетном комитете аппарат Собрания или напрямую в одном из отделом ГФУ области. В любом случае, регулярные публикации отчетов, предназначенных для свободного распространения среди граждан будут способствовать решению проблемы.

Положение в городском финансовом управлении г. Пскова.

Проблемы с доступом к информации о бюджете города Пскова выглядят менее значительными по сравнению с проблемами областного бюджета. И хотя, эксперты городского финансового управления не отметили, что бюджетную информацию можно получить в первую очередь через депутатов городской Думы, тем не менее, это так. До депутата городской Думы «достучаться» легче, чем до депутата областного Собрания. В любом случае, суть проблемы остается прежней – доступ к бюджетной информации опосредован. 

Хочется предостеречь от возможной эйфории по поводу такого положения дел. Вполне возможно, что равновесие и относительная открытость городской власти - результат не только приближения администрации и Думы к населению, но результат слабости городской власти по сравнению с областью, город кажется «ближе и роднее». Впрочем, какие не были бы причины, шаги навстречу гражданам Пскова со стороны местного самоуправления сделаны и не малые.

Существуют предпосылки, способствующие большей доступности сведений о городском бюджете:

Законодательная основа для публикации бюджетной информации.

Доступ к бюджетной информации через депутатов городской Думы.

Существующие проблемы.

Почти все бюджетополучатели имеют возможность представлять свои расчеты в виде файлов, но единого стандарта не существует. В Бюджетном Кодексе записано, что они должны представлять свои данные по единой форме, но этой формы (во всяком случае, официально утвержденной Москвой) не существует для бюджетов ниже федерального уровня.

«Бухгалтерский» (расход-доход) отчет об исполнении бюджета готовится ежеквартально, но публикуется не всегда, а только по решению городской Думы.

Администрация города Пскова не имеет собственного сервера или даже сайта в сети Интернет, где могла бы публиковать бюджетную информацию.

Рекомендации:

В этом году отдел экономического анализа и прогнозирования планирует разработать стандартную форму расчетов (смет) для бюджетополучателей, чтобы автоматизировать и унифицировать процесс сбора данных и верстки бюджета. Рекомендуется сразу же использовать эту форму на практике при подготовке бюджета 2001 года.

1. Необходимо регулярно публиковать ежеквартальные отчеты об исполнении бюджета в прессе, и кроме того, готовить сообщения о бюджете в виде дешевых популярных брошюр для населения.

2. Следует поддержать областную администрацию и Собрание депутатов в их работе по развитию полноты и оперативности доступа к информации об областном бюджете.

Часть III. Технический формат представления данных бюджета.

В настоящее время в финансовом управлении г. Пскова и Главном Финансовом Управлении области при верстке бюджета, в ходе работы с бюджетными данными в течение года и при подготовке отчета об исполнении бюджета используются программы Microsoft Word и Microsoft Excel.

Программа Microsoft Word используется для создания всякого рода сопроводительных текстовых документов и не имеет принципиального значения для работы с бюджетной информацией. Положительным обстоятельством в данном случае является лишь то, что она входит в семейство Microsoft Office, обеспечивающее единую среду для связи отдельных приложений внутри семейства.

Использование Microsoft Excel обусловлено целым рядом достоинств этого приложения:

· формат представления данных в этой программе - электронные таблицы, что полностью соответствует требованиям работы с цифровыми данными;

· программа позволяет динамично оперировать с данными, совершать сложные математические расчеты;

· программа позволяет отслеживать взаимосвязи между любыми используемыми показателями и получать наглядное представление в виде диаграмм, графиков и т.п.

· программа позволяет устанавливать связи отдельных используемых в электронных таблицах элементов с файлами другого типа, которые могут содержать дополнительную информацию, способствующую пониманию бюджета;

· программа широко распространена и активно используется в России и во всем мире;

· программа имеет версии для различных операционных систем;

· программа входит в семейство Microsoft Office, т.е. легко интегрируется с другими приложениями, которые могут быть использованы при работе с электронными таблицами.

Кроме того, нужно отметить еще два принципиальных аспекта:

1. Microsoft Excel де факто является стандартом при работе с бюджетными данными. Члены экспертной группы своим выбором подтвердили удобство использования этого продукта. Здесь я хотел бы отметить усилия отдела экономического анализа и прогнозирования городского финансового управления, сотрудницы которого по собственной инициативе изучили данную программу и документацию к ней, полностью обеспечили верстку бюджета города с ее помощью. Фактически этот отдел является внутренней инновационной группой, которая обучает и консультирует сотрудников других отделов по вопросам использования Microsoft Excel.

2. Данная программа располагает возможностями перевода бюджетных данных для публикации в Интернете (язык гипертекстовой разметки, HTML). Эта функция автоматизирована, что значительно удешевляет и ускоряет процесс подготовки данных для публикации. (Возможность публикации бюджетных данных в глобальной сети представляется мне принципиально важной. Бюджетная документация, опубликованная на официальном сайте властей различного уровня в сети Интернет, снимет с них часть работы по распространению информации о бюджете, будет способствовать популяризации данного органа власти, облегчит бюрократическую волокиту, связанную с получением информации, будет способствовать дальнейшему «опрозрачиванию» бюджета и повысит кредит доверия к власти.

Бюджетная информация может быть опубликована в сети Интернет в двух видах:

1. Открытом, т.е. пользователь будет иметь возможность получить полный пакет исходных файлов (электронные таблицы, текстовые файлы и графические изображения), редактировать, анализировать и сохранять его;

2. Статическом
, т.е. пользователь будет иметь возможность получать бюджетную информацию без возможности редактировать исходные данные.

Доступ к бюджетной информации, как и ко всякому ресурсу в сети Интернет может быть открытым или как-то регламентирован. Естественно, для обеспечения прозрачности бюджета доступ к этой информации должен быть достаточно открытым, чтобы использовать канал Интернет было более привлекательно для большинства граждан и организаций.

Рекомендации:

1. В качестве базовой программы, используемой при верстке и анализе бюджета, использовать Microsoft Excel. Более того, для обеспечения прозрачности внутри электронных таблиц использовать межфайловые связи (например, связывать отдельные показатели с нормативными актами, их регламентирующими).

2. Текстовые файлы, содержащие пояснительную информацию, использовать в формате RTF (предпочтительнее) или TXT, поскольку они имеют простую структуру, являются наиболее распространенными и простыми в управлении.

3. Для облегчения понимания параметров бюджета обязательно использовать внутренние средства построения графиков и диаграмм MS Excel.

Требования к публикации в сети Интернет.

1. Бюджетная информация должна публиковаться в двух видах: открытом и статическом. Приоритет отдается открытому – пользователь всегда должен иметь возможность получить полный пакет исходных файлов, включая тексты законов, касающихся различных аспектов бюджетной тематики. Периодические (ежеквартальные, помесячные, годовые отчеты об исполнении бюджета) публикации должны обязательно сопровождаться представлением данных в статическом виде.

2. Бюджетная информация в первую очередь должна публиковаться на официальных серверах или сайтах органов власти с хорошей доступностью по сети. Возможно размещение бюджетной информации на иных серверах и сайтах при соответствующей авторизации со стороны властей.

3. Доступ к бюджетной информации должен быть открытым. Любой пользователь должен иметь возможность получить эту информацию без объяснения причин своего интереса.

4. Бюджетная информация должна публиковаться и обновляться оперативно.

Рекомендуемые требования к компьютеру.

Процессор: с производительностью не ниже модели Intel 80486.

Объем оперативной памяти: не менее 8 Мегабайт.

Операционная система: Любая, для которой существует адаптированная версия программы Microsoft Excel.

Для полноценной работы на компьютере должны быть установлены следующие программы:

· Microsoft Excel в составе семейства Microsoft Office или как отдельное приложение;

· Microsoft Word в составе семейства Microsoft Office или как отдельное приложение. Можно использовать иные текстовые редакторы, поддерживающие форматы текстовых файлов RTF и TXT.

· Программа для просмотра web-страниц (browser) – Internet Explorer, Netscape Navigator или любая другая.

Требования к пользователю.

Пользователь (и со стороны властей, и со стороны граждан) должен иметь навыки работы на персональном компьютере и конкретно в программе Microsoft Excel.

Специалисты, верстающие бюджет, не должны обладать навыками работы в сети Интернет. Публикацию бюджетной информации в Интернет могут осуществлять соответствующие специалисты из штата властных структур, либо приглашенные.

Заключение.

Проведенный анализ показывает, что технологическое обеспечение прозрачности областного и городского бюджетов имеет достаточно предпосылок для реализации. Работа будет продолжаться, и мы надеемся на достижение положительных результатов.

Тем не менее, без изменений существующего регионального законодательства прозрачность бюджета обеспечить невозможно. Основную проблему представляет тот факт, что информацию о бюджете можно получить в данный момент только через служащих администрации или отдельных депутатов, а они, в свою очередь не в праве или не обязаны предоставлять такие сведения гражданам. Принципы обеспечения прозрачности бюджетов, разработанные нами для технологии верстки бюджетов, могут быть опробованы в отдельных органах местной и региональной власти с целью дальнейшего совершенствования и последующего закрепления в качестве стандартов и норм работы с бюджетом.

В тоже время, даже простое следование нашим рекомендациям уже обеспечивает большую открытость, доступность, понятность и популярность решений органов власти в области бюджетной политики.

Бюджет города Пскова

Степанова В.А., канд. экон. наук
Анализ бюджета города Пскова на 2000 год

Нормативно-правовая база.

Бюджет города Пскова сформирован в соответствии с Конституцией РФ, законами Псковской области «О бюджетном процессе» и «О местном самоуправлении в Псковской области», а также федеральным и областным законами о бюджете на 2000 год. Постановление о бюджете города Пскова на 2000 год принято в соответствии с Положением о бюджетном процессе в городе Пскове и Постановлением Псковской городской Думы второго созыва от 29.10.1999г. №209 «О порядке рассмотрения и принятия бюджета города Пскова на 2000год».

Бюджет города принимается на основе Положения "О бюджетном процессе г. Пскова" от 11 июля 1996 г. №16, формирующего процедурные нормы и правила функционирования местного бюджета в соответствии с законодательными актами вышестоящих органов власти.

Анализ Положения дает следующие результаты:

1. Положение введено в действие до Бюджетного кодекса. Оно базируется на  законах РФ "Об основах бюджетного устройства и бюджетного процесса в Российской Федерации", "Об основах бюджетных прав и прав по формированию и использованию внебюджетных фондов представительных и исполнительных органов государственной власти республик в составе Российской Федерации, автономной области автономных округов, краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга, органов местного самоуправления", "Об основах налоговой системы в Российской Федерации", что явно не соответствует состоянию федеральной правовой базы, следовательно Положение нуждается в изменениях согласно действующему законодательству.

2. Некоторые статьи Положения напрямую противоречат Бюджетному кодексу. Так статья 2 Положения гласит, что к собственным источникам доходов бюджета города Пскова относятся: закрепленные Законом РФ доходные источники;  отчисления по регулирующим доходным источникам;  дополнительные источники, устанавливаемые самостоятельно Псковским областным Собранием депутатов и городской Думой в рамках законодательства РФ. В статье же 48 Бюджетного кодекса регулирующие источники не относятся к собственным доходам. Такая ситуация вводит в заблуждение представительные органы власти, так как рассчитывая на якобы «собственные» доходы, депутаты могут оказаться в сложной ситуации при изменении федеральными органами власти ставок по, например, НДС, зачисляемого в их бюджет. И лишиться основного источника дохода. Не имея к этому прямого отношения. Такое нарушение федерального законодательства искажает смысл процесса формирования доходной базы местного бюджета и не способствует повышению ответственности органов власти МСУ за принимаемые решения в рамках бюджетного процесса.

3. Составление проекта бюджета, утверждение и исполнение бюджета согласно Положению осуществляется в соответствии с единой бюджетной классификацией, установленной в РФ. При этом  форма представления проекта бюджета Администрацией оговаривается в наиболее укрупненном виде, то есть перечень и суммы расходов; устанавливаемые льготы и пособия, сроки их действия и порядок их предоставления; перечень защищенных статей. Однако, в Бюджетном послании, представляемом Администрацией представительному органу власти, предусмотрены аналитические таблицы по финансированию бюджетных учреждений с постатейной разбивкой расходов. Можно сделать вывод о том, что согласно Положению не предусматривается распределение расходов бюджета по распорядителям средств и экономическим статьям.

4. Согласно Положению сумма дефицита бюджета должна отражаться в принимаемом Думой Постановлении о бюджете. При этом не устанавливаются источники покрытия, предельный размер заемных средств, привлекаемых для покрытия дефицита. Такая ситуация позволяет Администрации города публично констатировать факт наличия дефицита и не брать ответственности за его покрытие.

В ходе исполнения бюджета предусмотрено проведение Администрацией с согласия Думы механизма секвестра расходов в случае, когда уровень дефицита бюджета превышает установленный, происходит значительное снижение поступлений от доходных источников, а также если дефицит не уменьшается. 
5. В Положении предусмотрено, что одной из характеристик бюджета в принимаемом Думой Постановлении является верхний предел объема ассигнований бюджета текущих расходов и бюджета развития. Размер резервного фонда не определен.

6. В положении отдельными статьями (4-6) выделены основные стадии бюджетного процесса: составление, рассмотрение и утверждение; исполнение; контроль за исполнением бюджета. Сроки начала работы над проектом бюджета не оговорены. А бюджет города должен быть принят не позднее, чем за 1 месяц до начала бюджетного года.

Проектной базой бюджета является прогнозы и целевые программы развития города, Администрация вправе составлять сводный баланс финансовых ресурсов города. При этом не принимается во внимание и в документе не оговариваются: направление социального развития города, развитие муниципального сектора и т.д.

Процедура согласования расчетов по проекту бюджета города с Администрацией области не прописывается. При этом, даже если в функциях Администрации города предусмотрено согласование сумм дотаций, трансферта, причитающегося  городу, областной Администрацией, то распределение долей регулирующих источников полностью отдано на «откуп» области. Таким образом, город лишает себя дополнительного аргумента в пользу более равномерного, достаточного, собственного источника доходов. Возможность составления документов по разногласиям с Администрацией области также не предусмотрена.

Процедура рассмотрения и утверждения бюджета Думой подробно не прописана. Есть ссылка на структуру бюджетного послания, которое представляется Администрацией города в распоряжение депутатов.  А также по каким характеристикам утверждается бюджета города. Сроки работы над проектом не оговорены, процедура внесения депутатских поправок вообще отсутствует. В связи с этим следует признать. Что Положение неудовлетворительно прописывает один из самых важных этапов бюджетного процесса по городскому бюджету. 

7. Предусмотрено, что исполнение бюджета является функцией Администрации.  О казначейском исполнении бюджета нет ни слова. Этот факт говорит о закрытости процедуры исполнения городского бюджета и ухода органов власти города от более эффективных способов исполнения бюджета.

8. Контроль на этапе исполнения бюджета за правильностью использования средств бюджетополучателями не учтены в Положении. Администрация города должна представлять в Думу информацию о ходе исполнения бюджета города ежеквартально с нарастающим итогом и анализом исполнения доходов и расходования средств.

Положение предусматривает  предварительный (анализ и рассмотрение результатов исполнения городского бюджета за отчетный период) и последующий (посредством рассмотрения отчета об исполнении бюджета) контроль за исполнением бюджета городской Думой. К процессу контролирования не предусмотрено привлечение экспертов и аудиторов.

9. Размещение и финансирование муниципального или государственного заказа Положением не предусмотрено.
Соблюдение установленной процедуры рассмотрения и утверждения бюджета

Бюджет принят 28.01.2000 г. с опозданием после начала финансового года и нарушением Положения о бюджетном процессе города Пскова (согласно которому он должен быть принят за месяц до начала бюджетного года)

Бюджет и его анализ

Общая характеристика бюджета.  

Бюджет города утвержден по расходам в сумме 776595,6 тыс. руб., доходам 341978,6 тыс. руб., в том числе трансферт 26314,6 тыс. руб. и предельным размером дефицита 56% от суммы расходов бюджета.

Направления налоговой политики не обозначены, в документе идет лишь детальное перечисление размеров отчислений от регулирующих доходов, зачисляемых в бюджет города. Никаких позиций по  местному налогообложению нет. 

Приоритеты бюджетной политики города четко не сформулированы. Сложно оценить соответствие бюджетных приоритетов направлениям развития города и области. При этом, если ориентироваться на защищенные статьи бюджета, то для города основной приоритет – выплата заработной платы, питание в учреждениях здравоохранения, образования и социального обеспечения приобретение медикаментов и перевязочных средств для бюджетных учреждений финансирование обязательного медицинского страхования неработающего населения. Вряд ли целесообразной является лишь социальная направленность бюджетной политики города, являющегося областным центром. 

В рамках решения по городскому бюджету предусмотрены источники финансирования дефицита бюджета, а именно остатки средств на счетах бюджетных учреждений на 1.01.00 г., сверхплановые поступления доходов, недоимка по налоговым платежам в городской бюджет прошлых периодов, кредитные ресурсы коммерческих банков, бюджетные ссуды из областного бюджета. Понимая ситуацию увязки суммы трансферта, поступающего в городской бюджет, с уровнем дефицита, следует все же планировать в бюджете их размер, условия привлечения заемных средств и результаты для экономического и финансового положения города. Параллельно, необходима законодательная инициатива по прекращению практики сокращения финансовой помощи и доли регулирующих доходов при сокращении дефицитности бюджета в процессе его исполнения.

Общая структура доходной части городского бюджета характеризуется следующими данными: 39.4% собственные доходы (определены не согласно классификации бюджета города Пскова, а в соответствии с действующим законодательством), 52.9% регулирующие доходы и 7.7% финансовая помощь (трансферт). С точки зрения инвестиционной привлекательности такая структура имеет непривлекательный характер, хотя и должна быть признана неплохой в сравнении со средне областными показателями. Доля налоговых поступлений соответствует средне российскому уровню и составляет 92% доходов.

Структура расходов городского бюджета соответствует состоянию городской экономики: порядка 36% средств тратится на социальную сферу и около 25% на финансирование ЖКХ. Любой срыв финансирования в процессе исполнения такого бюджета чреват социальными осложнениями. При этом по долгам городского бюджета проходит еще почти 25% расходов, что ставит плановое финансирование в разряд невыполнимого, а социальную ситуацию еще более взрывоопасной.

В решении по бюджету не предусмотрена политика контроля со стороны Администрации за расходами и их эффективностью по разделам, определяющим основные расходы бюджета, в том числе меры по реструктуризации бюджетных организаций с целью сокращения расходов без снижения качества услуг.

В рамках представленных в документах цифр сложно ответить на вопрос как изменится стоимость услуг, предоставляемых населению города (транспорт, связь, отопление, вода и т.п.) в результате исполнения бюджета, возрастет ли доля расходов населения на оплату транспортных и жилищно-коммунальных услуг.

Отсутствует бюджет развития, расходы на капитальное строительство запланированы только в сфере ЖКХ. Ситуация дефицита, или недофинансирования на 56% запланированных расходов, никак не комментируется в решении представительного органа власти по бюджету на 2000 год. Фактически идет констатация сложившейся ситуации, из которой город пытается выживать, при этом отсутствуют конструктивные возможности решения финансовых проблем города. 

Общая оценка бюджета

Оценивая полноту представленного городского бюджета на 2000 год, следует отметить положительную тенденцию, связанную с выделением при распределении ассигнований из бюджета статей согласно действующей бюджетной классификации, а именно функциональной, экономической и ведомственной. Разбивка по экономической классификации носит упрощенный характер, при этом по отдельным статьям она отсутствует (например, расходы областного центра, расходы МУП и др.). В бюджете дано разделение по расходным направлениям финансирования государственных и местных полномочий, что повышает аналитические возможности решения вопросов разграничения полномочий между областными и городскими органами власти.

Реальность представленного бюджета базисно носит нормальный уровень, так как статьи бюджета в основном планируются на основе отчетных данных предшествующего года и корректировкой на дефляторы Министерства финансов и экономики. 

По позиции гласности, которая в соответствии с Бюджетным кодексом, подразумевает обязательное опубликование в открытой печати утвержденного бюджета и отчета об его исполнении, полноту предоставления информации о ходе исполнения бюджета, доступность иных сведений, а также обязательную открытость для общества и СМИ процедур рассмотрения и принятия решений по проекту бюджета, в том числе по вопросам, вызывающим разногласия, представленный бюджет не может быть охарактеризован достоверно.(автор не располагает другими материалами, кроме Решения Думы о бюджете на 2000 год).

Самостоятельность бюджета города Пскова на 2000 года относительно достаточная для современных экономических условий, как уже отмечалось, доля собственных доходов составляет порядка 40% доходов. Бюджет города можно назвать потребительским, так как отсутствует финансирование  доходных инвестиционных проектов.

Из Постановления о бюджете города следует, что основная проблема бюджета города на 2000 год – его дефицитность с уровнем 56%. Другие проблемы если и прослеживаются, то в документе четко не отражены.

Форма представления бюджета для представительных органов власти и общественности
Бюджет опубликован в СМИ. Не имеется адаптированного варианта. Доступность изложения представленных материалов для граждан и активистов НКО, не имеющих специальной экономической подготовки, адресность для налогоплательщиков, бюджетополучателей, депутатов и активной части населения, низкая.

Прозрачность бюджета

В разделе «Гласность в бюджетном процессе» Положения города Пскова о бюджетном процессе предусмотрена лишь публикация в СМИ решений городской Думы об утверждении бюджета. При этом существует статья, запрещающая вмешательство иных (кроме Администрации и Думы) органов и организаций в процессе составления бюджета (ст.3 Положения). О прозрачности такого правового акта говорить не приходится.

Бюджетный процесс по бюджету города Пскова дает основание утверждать, что институты гражданского общества, фактически не вмешиваются в бюджетный процесс. Поскольку бюджетные приоритеты фактически не определены, возможно сделать вывод об отсутствии участия общественности в бюджетной политике города. Хотя следует отметить достаточно высокий уровень бюджетного финансирования социальных целевых программ. Скорее всего некоторые общественные организация имеют и эффективно реализуют участие в бюджете города. В СМИ процедура принятия и исполнения бюджета освещается недостаточно.

Никифорова Ю.Н. 
Фонд обязательного медицинского страхования, бюджет города Пскова в 1999-2000 годах и обеспечение прав граждан
 г. Пскова на медицинское обслуживание.

"…обеспечение прав, социальной справедливости и равенства граждан при получении медицинской помощи в системе ОМС…"

Из Отчета Псковского областного Фонда обязательного медицинского страхования за 1999 год.

Целью настоящего исследования является оптимизация расходов городского бюджета в рамках муниципальной программы обязательного медицинского страхования населения города Пскова.

В ходе исследования решались следующие задачи:

1. Изучить и проанализировать федеральное и местное нормативно–правовое обеспечение медицинского страхования;

2. Изучить и проанализировать структуру расходования средств псковского областного фонда ОМС за 1999 год;

3. Определить результаты реализации муниципальной программы для граждан г. Пскова в 1999 году с точки зрения обеспечения права граждан на медицинское обслуживание, и с точки зрения реализации положений принятой Программы обязательного медицинского страхования;

4. Рассмотреть перспективы совершенствования Программы обязательного медицинского страхования населения г. Пскова и механизма ее финансирования из средств городского бюджета.

Нормативно – правовая база по медицинскому страхованию

На федеральном уровне принята программа государственных гарантий обеспечения граждан Российской Федерации бесплатной медицинской помощью (утверждена постановлением Правительства РФ от 26 октября 1999 г. N 1194). Программа включает в себя:

I. Общие положения

II. Перечень видов медицинской помощи

III. Базовая программа обязательного медицинского страхования

IV. Медицинская помощь, предоставляемая населению за счет бюджетов всех уровней

V. Объемы медицинской помощи

VI. Подушевые нормативы финансирования здравоохранения

Гражданам Российской Федерации в рамках Программы( пункт 2) бесплатно предоставляются:

а) скорая медицинская помощь при состояниях, угрожающих жизни или здоровью гражданина или окружающих его лиц, вызванных внезапными заболеваниями, обострениями хронических заболеваний, несчастными случаями, травмами и отравлениями, осложнениями беременности и при родах;

б) амбулаторно-поликлиническая помощь, включая проведение мероприятий по профилактике (в том числе диспансерному наблюдению), диагностике и лечению заболеваний как в поликлинике, так и на дому;

в) стационарная помощь:

· при острых заболеваниях и обострениях хронических болезней, отравлениях и травмах, требующих интенсивной терапии, круглосуточного медицинского наблюдения и изоляции по эпидемиологическим показаниям;

· при патологии беременности, родах и абортах;

· при плановой госпитализации с целью проведения лечения и реабилитации, требующих круглосуточного медицинского наблюдения;

· при оказании скорой медицинской и стационарной помощи осуществляется бесплатная лекарственная помощь в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Условия и порядок предоставления медицинской помощи населению определяются Министерством здравоохранения Российской Федерации по согласованию с Федеральным фондом обязательного медицинского страхования.

Финансирование ФОМСа регулируется федеральными Законами:

"О бюджете Федерального фонда обязательного медицинского

страхования" (на1998 год – от 31 мая 1999 г., на 1999 год – от 1 мая 1999 г., на 2000 год – от 2 января 2000 г.).

Нормативная обеспеченность реализации прав граждан на медицинское обслуживание можно считать удовлетворительным на федеральном уровне законодательства.

На уровне местного самоуправления города Пскова также есть нормативно-правовая база для оказания бесплатной медицинской помощи.

Городская Дума утвердила «Муниципальную программу обязательного медицинского страхования населения города Пскова на 1999 год» (постановление от 29.01.99, Приложение 1). Программа предусматривает обязательное бесплатное медицинское страхование неработающего населения, что впервые было подкреплено отдельной строкой бюджета города на 1999 год. В соответствии с этой программой Глава администрации Пскова издал соответствующее распоряжение.

По результатам исполнения бюджета города Пскова на 1999 год финансирование обязательного медицинского страхования неработающего населения составило 14,96 млн. руб. (раздел 4.2.4, "Исполнение бюджета по статьям расходов" отчета мэра Пскова о деятельности Администрации в 96–99 годах). Эта цифра составляют 4,4 % расходной части бюджета 99 года.

В городском бюджете – 2000 на эти же цели заложена цифра 32,9 млн. рублей (4,2% расходной части). 

Муниципальная программа на 2000 год находится в стадии разработки (по сведениям на 22 марта 2000 года, источник – экономист городского Комитета по здравоохранению Н.М Павлова).

На первый взгляд, в городе Пскове идеальная ситуация с финансированием «незащищённых» слоёв населения по медицинскому страхованию. Вероятно, сказывается, что в городской Думе 6 из 17 депутатов сами являются медицинскими работниками (Гвоздева А.Г., Лобахин С.Е., Никифорова Л.А., Соболь Н.И., Роднева Т.А., Гитина И.Б.).

Тем не менее, на взгляд автора, в городе Пскове есть значительное количество граждан, которые с одной стороны подпадают под действие программы обязательного медицинского страхования, с другой стороны – выпадают из поля зрения исполнителей этой программы.

Результаты реализации муниципальной программы обязательного медицинского страхования населения города Пскова

Для занятых граждан

Федеральный Закон « О занятости населения в Российской Федерации от 20 апреля 1996 года, в статье 2, ("Российская газета" от 6 мая 1996 г.) выделяет следующие категории "занятых граждан":

1. Работающие по трудовому договору (контракту), в том числе выполняющие работу за вознаграждение на условиях полного либо неполного рабочего времени, а также имеющие иную оплачиваемую работу(службу), включая сезонные, временные работы; 

2. Занимающиеся предпринимательской деятельностью;

3. Самостоятельно обеспечивающие себя работой;

4. Занятые в подсобных промыслах и реализующие продукцию по договорам;

5. Выполняющие работы по гражданско-правовым договорам (договорам подряда), а также члены производственных кооперативов;

6. Избранные, назначенные или утвержденные на оплачиваемую должность;

7. Проходящие военную службу, а также службу в органах внутренних дел;

8. Проходящие очный курс обучения в общеобразовательных учреждениях, учреждениях начального профессионального, среднего профессионального и высшего профессионального образования и других образовательных учреждениях, включая обучение по направлению ФГСЗН( служба занятости);

9. Временно отсутствующие на рабочем месте в связи с временной нетрудоспособностью, отпуском, переподготовкой, повышением квалификации, приостановкой производства из-за забастовки, или иными причинами.

По данным Псковского областного комитета государственной статистики (21.01.2000, исх. №02-27/86, подписано председателем комитета В.И. Полещенко) численность и состав населения по отношению к их трудовой деятельности распределяется следующим образом:


Занятое трудоспособное население на 01.12.1999 (граждан)
Структура занятости граждан (% от общего/количество)



Постоянно работают
По договорам гражданско-правового характера
Другие категории граждан (ст.2 закона "О занятости населения в РФ")

Область
280800
78,6% (220627)
1,8% (5033)
19,6% (55140)

г. Псков(
110094
78,2% (86100)
2% (2200)
19,8% (21794)

Занятые граждане не нуждаются в финансировании из городского бюджета на медицинское страхование. Скорее всего, реализация права на медицинское обслуживание постоянно работающих граждан не вызывает затруднений. Предприниматели так же имеют медицинские полисы. Студенты-очники, которые получают стипендию – застрахованы через администрации ВУЗов. Сложнее дело обстоит со студентами не получающими стипендию, особенно со студентами из негосударственных ВУЗов, а также со студентами очно–заочной формы обучения.

К сожалению, муниципальная программа не учитывает наличие 2200 псковичей, работающих по договорам гражданско-правового характера ("контрактников"). Неравномерность поступления доходов таких граждан действительно затрудняет учет и исчисление страховых взносов в ФОМС. Парадокс, но состояние занятости–незанятости гражданина может меняться ежемесячно, т.к. понятие занятости в рамках сложившейся практики медицинского страхования прочно связано с фактом получения гражданином дохода. Исследователь, работающий в течение 3–4 месяцев над экспертизой, считается незанятым, а когда получает гонорар – занятым. На языке медицинского страхования такое положение невозможно описать, т.к. невозможно получить полис на один месяц (минимальный страховой срок – 1 год). 
Кроме пробела с определением статуса занятости–незанятости контрактника, существует дискриминационное, на наш взгляд, положение о покупке годового полиса гражданином за фиксированную сумму (на момент исследования – 480 рублей). Сумма фиксированной оплаты за годовой полис исчислена из средней заработной платы по Псковской области. Средняя заработная плата по области составляет чуть больше1138 рублей (на XI.99), а отчисления в ФОМС (3,6%) – 40 руб. в месяц (480=40 р. х 12месяцев). При существующем положении дел реальная сумма дохода занятых граждан, работающих по договорам гражданско-правового характера, отличается в большую или меньшую сторону от средней заработной платы. Поэтому ситуация требует изменений, т.к. при доходе гражданина меньше среднего он вынужден платить в ФОМС более прочих занятых категорий, а при доходе выше среднего ФОМС лишается дополнительных средств на медицинское обслуживание. 

Есть дополнительный общественный вред от уравнительной системы определения стоимости медицинского полиса. Неофициально ФОМС рекомендует "контрактникам" заставлять заказчика платить страховой взнос сверх гонорара. С точки зрения заказчика, это звучит, мягко говоря, неразумно. "Контрактнику" же проще однажды зарегистрироваться на бирже труда на время, когда он занят работой, но не считается "занятым". На наш взгляд, имеет смысл помочь "контрактнику" избежать передергивания его статуса и отразить в документах ФОМС реальное положение дел.

Возможным механизмом обеспечения адресности в определении сумм страховых выплат в ФОМС для отдельного гражданина может быть привязка к декларации о доходах за предшествующий год. Таким образом, возможно применить общую ставку в 3,6% от дохода к определению цена страхового полиса для данной категории граждан Пскова. Предпосылки для этого есть в виде постоянного обмена информацией между городской службой занятости, ФОМСом и налоговыми органами.

Для неработающего населения

В структуре доходов областного ФОМСа платежи из бюджетов на неработающее население составляют 22,2% (38,3 млн. рублей).

По данным Псковского областного комитета государственной статистики (21.01.2000, исх. №02-27/86, подписано председателем комитета В.И. Полещенко) и городского Центра занятости населения (начальник управления Алексенко Александр Иванович) незанятое трудоспособное население характеризуется следующими показателями:

Территория
Количество незанятых трудоспособных граждан на 01.01.2000
Из них (% от общего/количество)



Официально зарегистрированы
Не учтены в службе занятости

Область
59700
18,8% (11253)
81,2% (48447)

г. Псков
14000
16,7% (2337)
83,3% (11663)

Официально зарегистрированные безработные действительно имеют полисы (финансируется из городского бюджета), а неучтённые – нет, хотя муниципальная программа города Пскова предусматривает финансирование обязательного медицинского страхования неработающего населения, не имеющего статуса безработных. Таким образом, только 16,7% из незанятого трудоспособного населения попали в муниципальную программу, и, соответственно, в бюджет города. Почему?
В Распоряжении Администрации города Пскова от 9 марта 1999 г. N 544-р "О мерах по реализации постановления 15-ой сессии Псковской городской Думы второго созыва от 29.01.99 г. N 129 "Об утверждении муниципальной программы обязательного медицинского страхования населения города Пскова на 1999 год" предусматривается (в пункте 8) "определить порядок учёта. предоставления списков и выдачи страховых медицинских полисов неработающим гражданам не имеющим статуса безработных". Суть этого Распоряжения в том, что комитету здравоохранения города (Степанова Л.В.) поручено разработать порядок осуществления муниципальной программы. Контроль исполнения возложен на заместителя главы Администрации Калинина И.Е..

Проблема же в том, что в разработанном и впоследствии утвержденном "Порядке выдачи страховых медицинских полисов ОМС неработающим гражданам города Пскова" нет на слова о категории неучтенных безработных. Может ли мы сделать вывод о неполном исполнении комитетом здравоохранения города Распоряжения Главы Администрации? Можем ли мы сделать вывод о неисполнении пункта 8 Распоряжения Администрации комитетом здравоохранения города?

В рамках настоящего исследования, прокомментировать описанную ситуацию было предложено заместителю председателя городского комитета по здравоохранению Лабусову В.В. (по рекомендации председателя бюджетного комитета городской Думы А.Г. Гвоздевой). В итоге, информацию по расчёту цифр финансирования муниципальной программы предоставила Н.М. Павлова (экономист городского комитета по здравоохранению).

Как выяснилось, для определения объёма финансирования на обязательное медицинское страхование неработающего населения рассчитывается подушевой норматив отчислений из бюджета.

На 1999 год этот норматив был предложен в размере 686 рублей. При расчёте за основу брался предыдущий год. Население города 204,2 тысячи человек (01.01.1998), за1998 год в среднем потрачено на медицинское обслуживание 686 руб. на человека. Статья на финансирование медицинского страхования граждан не является защищенной статьей, поэтому с учетом дефицита городского бюджета финансирование в 1999 году велось из норматива 497 рублей на одного жителя. (заявка 686 руб. минус дефицит)

В отчёте мэра есть данные по исполнению бюджета в 1996-1999 г.г. За 1999 год финансирование на обязательное медицинское страхование неработающего населения составило 14964,1 тысяч рублей (4,4% расходной части бюджета). Если разделить факт исполнения на размер подушевого норматива, получим количество застрахованных граждан – около 30, 1 тысяч человек.

Неработающее население города Пскова состоит из:

· детей до 16 лет, 44600
 человек;

· зарегистрированное незанятое трудоспособное население (со статусом безработных), 2337
 человек;

· не зарегистрированное незанятое трудоспособное население (без статуса безработных), 11663
 человека;

· пенсионеры, 34300
 человек.

Таким образом, 92900 (45,8% населения) человек входит в категорию неработающего населения города. Реальное финансирование из городского бюджета в 1999 году на медицинское страхование покрывало только 32% неработающего населения города. Из поля зрения исполнителей муниципальной программы выпало 68% целевой группы означенной муниципальной программы. В такой ситуации, наименее защищенной категорией оказались неработающие граждане, не имеющие статуса безработных. Однако, не стоит забывать и о практике медицинского обслуживания. В 1999 году медицинские службы города обслуживали граждан без медицинских страховых полисов (например, по студенческим, пенсионным удостоверениям, детей).

В 2000 году медицинские учреждения стали предъявлять более жесткие требования. Очевидно, что такая практика стала следствием окончания "переходного" периода в системе финансирования медицинского обслуживания. 

В городском бюджете 2000 года на обязательное медицинское страхование неработающего населения предусмотрено 32888 тыс. рублей. Размер подушевого норматива на момент принятия городского бюджета (28.01.2000) составил 497 рублей. Таким образом, бюджетное финансирование медицинского страхования предусмотрено в 2000 году на 66,2 тысяч псковичей (72% от целевой группы программы).

По-прежнему 28% незанятого населения Пскова выпадают из муниципальной программы медицинского страхования.

Заключение

1. Вследствие неисполнения пункта 8 Распоряжения Администрации Пскова от 9 марта 1999 г. N 544-р "О мерах по реализации постановления 15-ой сессии Псковской городской Думы второго созыва от 29.01.99 г. N 129 "Об утверждении муниципальной программы обязательного медицинского страхования населения города Пскова на 1999 год":

· 63 тысячи неработающего населения в 1999 году не было охвачено муниципальной программой медицинского страхования и не было профинансировано из городского бюджета;

· 26 тысяч неработающих граждан в 2000 году не охвачено муниципальной программой медицинского страхования и не внесено в городской бюджет 2000 года;

2. Вследствие несоответствия "Муниципальной программы обязательного медицинского страхования населения города Пскова на 1999 год" реалиям современной экономической активности граждан города:

· 2200 граждан в 1999 году и около 2600 граждан в 2000 году (с учетом тенденций изменения структуры занятости), работающих по договорам гражданско-правового характера, находятся в неравных с прочим населением условиях при отношениях с ФОМС;

· определение сумм страховых платежей для граждан, работающих по договорам гражданско-правового характера, является недостаточно адресным, от чего часть граждан вынужденно платить более законодательно установленных 3,6% от суммы дохода, а часть граждан платит в ФОМС суммы меньшие, чем положено исходя из 3,6% от дохода.

Предложения по совершенствованию
Программы обязательного медицинского страхования населения г. Пскова и механизма ее финансирования из средств городского бюджета

1. Городской Думе (Комитету по бюджету и налогам, Комитету по образованию, здравоохранению и культуре) уделить особое внимание содержанию как самой Муниципальной программы медицинского страхования населения города Пскова, так и соответствующему разделу бюджета города, вследствие важности обеспечения прав граждан на медицинское обслуживание для поддержания необходимого уровня жизни населения;

2. Администрации города Пскова, Комитету здравоохранения доработать Порядок выдачи страховых медицинских полисов неработающему населению Пскова с учетом необходимости включения в целевую группу Муниципальной программы неработающего населения, не имеющего статуса безработных и граждан, работающих по договорам гражданско-правового характера; Для этого важнейшим является:

· разработать механизм регистрации статуса занятых граждан для лиц, работающих по договорам гражданско-правового характера; например, через заключение договоров страхования в ФОМС между Администрацией и такими гражданами, где Администрация берет на себя функции гаранта перед ФОМС, а гражданин принимает обязательство отчитаться перед Администрацией за год (месяц) о своих доходах, после чего и исчисляется 3,6% от дохода гражданина и определяется размер страхового взноса;

· учитывать при разработке Муниципальной программы на 2000 и далее годы изменения в экономической активности населения города.

Бюджет города Великие Луки

Степанова В.А., канд. эконом. наук 
Анализ проекта бюджета города Великие Луки на 2000 год

Нормативно-правовая  база.

Бюджет города Великие Луки сформирован в соответствии с Конституцией РФ, законами Псковской области “О бюджетном процессе” и “О местном самоуправлении в Псковской области”, а также федеральным и областным законами о бюджете на 2000 год

Соблюдение установленной процедуры рассмотрения и утверждения бюджета

Бюджет принят с опозданием после начала финансового года

Бюджет и его анализ

Общая характеристика бюджета.  

Бюджет города утвержден по расходам в сумме 288132 тыс. руб., доходам 191607.4 тыс. руб. и предельным размером дефицита 33.5% от суммы расходов бюджета.

Бюджет составляется ежегодно на основе новых расчетов, перспективный план-прогноз не представляется.

Направления местной налоговой политики не обозначены, отмечается лишь, что доходная часть бюджета по регулирующим доходам сформирована на основе действующего налогового законодательства, по остальным – исходя из отчетных данных за 11 месяцев 1999 года.

Приоритеты бюджетной политики города четко не сформулированы. Сложно оценить соответствие бюджетных приоритетов направлениям развития города и области. Четко отражен единственный приоритет через защищенную статью – оплата труда работников бюджетной сферы с начислениями во внебюджетные фонды. 

Пояснительная записка к бюджету не содержит данных исполнения бюджета за предшествующие годы, что осложняет оценку объективности планируемых расходов.

В рамках решения по городскому бюджету не предусмотрены источники финансирования дефицита бюджета. Понимая ситуацию увязки суммы трансферта, поступающего в городской бюджет, с уровнем дефицита, следует все же предусматривать названные источники. Параллельно, необходима законодательная инициатива по прекращению практики сокращения финансовой помощи и доли регулирующих доходов при сокращении дефицитности бюджета.

Общая структура доходной части городского бюджета характеризуется порядка 27% собственных доходов и 76% средств бюджетного регулирования. С точки зрения инвестиционной привлекательности такая структура имеет негативный характер. Однако основу средств бюджетного регулирования составляют регулирующие доходы, а средства выравнивания, или трансферты, лишь десятую часть доходов. Доля налоговых поступлений соответствует средне российскому уровню и составляет 84.82% доходов.

Структура расходов городского бюджета соответствует состоянию муниципального хозяйства: порядка 60% средств тратится на социальную сферу и около 22% на финансирование ЖКХ. Любой срыв финансирования в процессе исполнения такого бюджета чреват социальными осложнениями.

В решении по бюджету не предусмотрена политика контроля со стороны Администрации за расходами и их эффективностью по разделам, определяющим основные расходы бюджета, в том числе меры по реструктуризации бюджетных организаций с целью сокращения расходов без снижения качества услуг.

Бюджет имеет не явно выраженную социальную направленность, доля льгот и компенсаций в текущих расходах составляет 2,39%. Прослеживается адресность льгот.

В рамках представленных в документах цифр сложно ответить на вопрос как изменится стоимость услуг, предоставляемых населению города (транспорт, связь, отопление, вода и т.п.) в результате исполнения бюджета, возрастет ли доля расходов населения на оплату транспортных и жилищно-коммунальных услуг.

Отсутствует бюджет развития, расходы на капитальное строительство запланированы в 7.46% от расходов на основе плана капитального строительства без детализации финансируемых объектов.

Общая оценка бюджета

Оценивая полноту представленного городского бюджета на 2000 год, следует отметить положительную тенденцию, связанную с выделением при распределении ассигнований из бюджета статей согласно действующей бюджетной классификации, а именно функциональной, экономической и ведомственной (Приложение 2,3). Разбивка по экономической классификации носит упрощенный характер, при этом по отдельным ведомствам отсутствует разбивка по экономической классификации (например, медвытрезвитель, расходы по плате за землю и др.)

Реальность представленного бюджета базисно носит нормальный уровень, так как статьи бюджета в основном планируются на основе отчетных данных предшествующего года и корректировкой на федерально закрепленный уровень инфляции. Более точно этот показатель возможно оценить на основе сопоставления данных утвержденного бюджета  и исполненного по факту.

По позиции гласности, которая в соответствии с Бюджетным кодексом, подразумевает обязательное опубликование в открытой печати утвержденного бюджета и отчета об его исполнении, полноту предоставления информации о ходе исполнения бюджета, доступность иных сведений, а также обязательную открытость для общества и СМИ процедур рассмотрения и принятия решений по проекту бюджета, в том числе по вопросам, вызывающим разногласия, представленный бюджет не может быть охарактеризован достоверно.

Самостоятельность бюджета города Великие Луки на 2000 года относительно низкая, как уже отмечалось, доля собственных доходов составляет порядка 27% доходов. Помимо этого большинство статей расходов запланировано на базе расчетов и представлений областного финансового управления.

Бюджет города можно назвать потребительским, так как отсутствует финансирование  доходных инвестиционных проектов, а статья капитального строительства составляет порядка 7% расходов бюджета.

Из решения следует, что основная проблема бюджета города на 2000 год – его дефицитность с уровнем 33.5%. Другие проблемы если и прослеживаются, то в документе четко не отражены.

Форма представления бюджета для представительных органов власти и общественности.

Бюджет представлен в следующих формах: 

Решение от утверждении бюджета города Великие Луки на 2000 год;

Приложения к решению: Бюджет на 2000 год с поквартальной разбивкой, Распределение ассигнований из городского бюджета по основным статьям бюджетной классификации, Свод специальных средств учреждений, состоящих на бюджете города на 2000 год;

Пояснительная записка к бюджету города Великие Луки на 2000 год

Бюджет не публикуется в СМИ в полном объеме. Не имеется адаптированного варианта. Доступность изложения представленных материалов для граждан и активистов НКО, не имеющих специальной экономической подготовки, адресность для налогоплательщиков, бюджетополучателей, депутатов и активной части населения, низкая.

Документ делает шаги по повышению доверия к бюджету и действиям Администрации со стороны населения, предпринимателей и НКО. Однако отмеченные болевые точки требуют разрешения в работе над проектом бюджета на следующий финансовый год.

Прозрачность бюджета

Бюджетный процесс по бюджету города Великие Луки дает основание утверждать состояние низкой развитости институтов гражданского общества, заинтересованных в “прозрачности” бюджета. Поскольку бюджетные приоритеты фактически не определены, возможно сделать вывод об отсутствии участия общественности в бюджетной политике города. В СМИ процедура принятия и исполнения бюджета освещается недостаточно.

Приведенный анализ стоится только на проекте решения об утверждении бюджета города на 2000 год и приложенных к нему материалах. Для более целенаправленного анализа и выявления детальных причин низкой прозрачности бюджета города Великие Луки необходим более глубокий анализ с привлечением свода нормативных документов и бюджетов за 2-3  прошедших финансовых года.

31.03.2000

В Общественную палату г. Великие Луки

К анализу проекта бюджета г. Великие Луки на 2000 год (В.А. Степановой)

На материалах «Анализа проекта бюджета г. Великие Луки на 2000 год» можно сделать следующие выводы:

Администрация города делает шаги к повышению доверия граждан, общественных организаций, депутатов городской Думы к бюджету города и деятельности Администрации.

Проект бюджета был бы более понятен, обоснован и поддержан депутатами и общественными организациями, если бы в подготовке проекта бюджета 2001 г. Администрация учла следующие предложения:

Включить перспективный (на 2-3 года) план-прогноз экономического развития города в состав документов, сопровождающих проект решения городской Думы о бюджете города на 2001г.

Приложить в сопровождающие проект бюджета материалы данные об исполнении бюджета за 2-3 предшествующих года.

Продолжить выделение расходных статей бюджета в трех классификациях (ведомственной, экономической, функциональной) и применять такую практику к каждому объекту финансирования из городского бюджета.

Потенциал взаимного доверия и партнерства Администрации, городской Думы и общественности города должен стать основой для совместных действий по стабилизации городского бюджета, а именно:

В разработке приоритетов бюджетной политики города;

В работе по просвещению населения города по вопросам городского управления;

В отстаивании интересов города на уровне областной власти.

В качестве первоочередной задачи, на наш взгляд, необходимо понимать закрепление на длительный срок размеров финансовой помощи из вышестоящих бюджетов и, что более важно, размеров регулирующих доходов.

Руководитель

Центра поддержки гражданских инициатив


(Антонюк Д.А.)

Афанасьев С.В.
Выводы и рекомендации на основании исследования 
прозрачности бюджетного процесса г. Великие Луки

Бюджет Великих Лук за 1999 год вряд ли мог быть более открытым в силу объективно действующих обстоятельств, таких как действующее законодательство и сложившаяся практика в области межбюджетных отношений, в том числе составления проекта, утверждения и исполнения бюджета области и муниципальных образований.

С вступлением в силу Бюджетного кодекса РФ появляется мощный фактор, который может и должен быть использован для отстаивания и реализации права граждан на получение информации и участие в бюджетном процессе, полномасштабного воплощения принципов прозрачности и открытости бюджета города при приведении нормативно-правовой базы в соответствие с БК РФ.

В частности, необходимо с широким участием структур гражданского общества сформировать перспективный стратегический план развития города на ближайшие 15–20 лет. В соответствии со стратегическим планом разработать с обязательным использованием компьютерных технологий (по крайней мере, электронных таблиц) средне- и краткосрочные (до 5 и 2 лет соответственно) финансовые планы/прогнозы, которые могут быть легко скорректированы по мере изменения внешних и внутренних факторов (дефлятор, курс рубля, ставки и собираемость налогов и т.п.).

Отстоять независимость собственных налоговых источников можно, приостановив действие региональных законодательных актов в части, приостанавливающей действие статьи 6 Закона «О регулировании взаимоотношений между областным бюджетом и местными бюджетами в Псковской области» и заменяющей собственные доходы вводимым не предусматриваемым федеральными законами понятием «закреплённых» доходов. Для этого нужно обратиться в суд напрямую или через прокуратуру, используя возможность по оспариванию региональных законодательных актов, только что предоставленную Конституционным Судом, опираясь на Конституцию, Бюджетный и Налоговый кодексы, федеральные законодательные акты, Указы Президента о местном самоуправлении в России и его финансовой основе.

Разработку проекта бюджета на конкретный год осуществлять задолго до его (года) наступления на основе краткосрочных планов-прогнозов, опирающихся на реально действующие факторы и имеющих вследствие этого высокую степень вероятности.

Необходимо (полезно) иметь несколько планов-прогнозов, использующих разные значения дефлятора, курса рубля, доходной базы (к примеру: пессимистический, условно пессимистический, условно оптимистический, оптимальный), и в разработке проекта (проектов) бюджета использовать их все. Представление среднесрочных и краткосрочных прогнозов развития города, основных приоритетов и показателей бюджета на предстоящий год осуществлять в бюджетном послании мэра городской Думе, с наглядными и понятными неспециалисту иллюстрациями и рассмотрением альтернатив, публикуемом — в основной части — в прямом эфире местных электронных СМИ и в городской газете — в полном объёме, с иллюстрациями и приложениями. Затраты на публикацию должны предусматриваться в бюджете города отдельной строкой.

Передавать депутатам представительного органа власти для рассмотрения все использованные при подготовке проекта бюджета материалы, в том числе планы-прогнозы.

Принятие бюджета нового года проводить в жёстком графике с целью вступления его в силу до наступления соответствующего года. Утверждённый в качестве нормативного правового акта график должен отражать все стадии прохождения проекта бюджета от плана-прогноза до опубликования принятого документа в городской газете и позволять участвовать и учитывать интересы коммерческих и некоммерческих организаций.

Публикацию бюджета города производить — в полном объёме (с планами-прогнозами, прочими приложениями и с разбивкой в соответствии со всеми бюджетными классификациями) — в Internet сразу после его принятия, а после специальной адаптации в течение не более одного месяца — в виде печатного издания, — для ознакомления с бюджетом горожан, имеющих к нему интерес, но не являющихся специалистами в бюджетном процессе.

Исполнение бюджета должно быть реальным. Это одновременно повысит ответственность органов государственной власти и местного самоуправления на этапе разработки бюджета, лишит их возможности манипулирования бюджетополучателями. С этой целью необходимо институировать систему казначейского исполнения как областного, так и муниципальных бюджетов в Псковской области.

Городской Думе на этапе контроля (ежегодного, ежеквартального) за исполнением бюджета регулярно привлекать к анализу независимых экспертов, не заинтересованных каким-либо образом в том или ином искажении реальной картины бюджетного процесса.

Содействовать объединению усилий в конструктивной работе общества и власти в рамках бюджетного процесса путём регулярного проведения общественных слушаний с реальной процедурой выработки рекомендаций общественности по приоритетам расходной части бюджета города, которые будут реально учитываться депутатами при голосовании.

Совершенствовать уровень профессиональной квалификации в области бюджетного процесса не только служащих аппарата городского самоуправления, но и депутатов городской Думы, а также активных представителей структур гражданского общества.

Дюбин В.В.
Источники информации о городском бюджете
для граждан и некоммерческих организаций

1. Законодательство о местных финансах в части публичности местных бюджетов.

Основным федеральным законом о финансах  городов и  районов является ФЗ "О финансовых основах местного самоуправления". Ст,11 данного закона установлено, что "Органы местного  самоуправления публикуют сведения об исполнении местного бюджета за истекший финансовый год". Иных требований к публичности  данный федеральный закон не содержит.

ФЭ "06 общих принципах организации местного самоуправления в РФ" в статье 19 закреплено, что нормативные акты органов местного самоуправления, затрагивающие права и  свободы и  обязанности человека и гражданина, вступают в силу после  их официального опубликования, что предполагает публикацию  решения о  принятии бюджета на очередной год.

Аналогичная норма  содержится в Уставе  города  (ст.71). Таким образом, существующее законодательство  о местных финансах не содержит иных, кроме отмеченных выше,  прямых нормативных регламентации в части публичности бюджетного процесса.

Вместе с тем, законодательство о местном самоуправлении  со держит нормы об обязательном наличие выборного  представительного органа местного самоуправления, иными словами, местное самоуправление на принципах представительной демократии.

Следовательно, одним из основных источников информации  о вопросах бюджета является городская Думы как  городской  представительный орган и депутаты Думы как представители населения, проживающего в избирательных округах.

2. Практические аспекты получения информации о бюджете.

Остановимся несколько подробнее на возможностях получения информации гражданами и некоммерческими организациями информации о бюджете на различных этапах бюджетного процесса.

2.1. На стадии формирования бюджета.

В соответствии с  законодательством и нормативными актами проект составляется исключительно исполнительными  органами,  непосредственное составление осуществляет финансовое управление. Проект вносится в установленном порядке в Думу.

С момента поступления проекта в Думу, по нашему мнению, наступает публичная стадия его формирования.  В ходе  рассмотрения проекта на заседания постоянных комиссий Думы и на заседания Думы могут приглашаться представители НКО по вопросам,  относящимся к их уставной деятельности. Граждане могут обращаться к депутату избирательного округа, а также в ходе личного приема у должностных лиц администрации.

Одной из эффективных форм вовлечения общественности в  бюджетный процесс являются публичные слушания по отдельным вопросам, прежде всего по целевым социально-экономическим программам. Именно через формирование таких программ возможно более широкое привлечение НКО к реализации своих уставных задач.

Еще одной, более общей Формой участия НКО и общественности в бюджетном процессе, это вовлечение представителей НКО в процесс стратегического планирования  развития территории. В настоящее время, в условиях некоторой относительной  стабилизации финансово экономической ситуации в стране, появляются предпосылки  стратегического планирования развития территории.

На стадии формирования концепции стратегии представители НКО могут включаться в рабочую группу, их мнения по отраслям и планируемым программам представляют в этом определенную  ценность.  В дальнейшем НКО получают возможность отстаивать интересы своих членов при формировании бюджетов на конкретный год.

Информацию об утвержденном бюджете в целом и сведения по отдельным разделам и статьям следует запрашивать прежде всего в Думе, поскольку окончательные поправки могут вноситься именно Думой.

2.2. На стадии исполнения бюджета.

Исполнение  бюджета осуществляется администрацией  города. Контроль за исполнением осуществляется городской Думой.  В  соответствии с положением о бюджетном процессе  администрация представляет промежуточные отчеты и годовой отчет, которыю также обсуждаются в постоянных комиссиях Думы и на ее заседаниях.  Информация, в соответствии с регламентом Думы, подлежит  опубликованию в прессе. НКО, в соответствии с законодательством могут участвовать в конкурсах по размещению социальных заказов  (от.31 ФЗ  от 12.01.96г. N 7 ФЗ). В случае победы в таком конкурсе по организации доводится информация  и заключается договор на выполнение соответствующих работ (услуг) в рамках заказа, финансируемого  за счет средств местного бюджета.

Граждане, в соответствии с законодательством,  имеют право обращаться в органы местного самоуправления, в том  числе  и по вопросам бюджета. Органы местного  самоуправления и должностные лица обязаны в установленным законом срок (не позднее одного  месяца со дня обращения) представить письменную информацию по запрашиваемым сведениям.

3. Контроль за исполнением бюджета.

Контроль за исполнением бюджета осуществляется городской Думой, как должностными лицами,  работниками  специально  созданных

подразделений в аппарате Думы, так и с привлечением аудиторских организаций.

По вопросам, связанным  с  реализацией  переданных государственных полномочий, контроль осуществляют  органы государственной власти или уполномоченные ими структуры.

Бюджет Псковской области

Степанова В.А., канд. экон. наук
Анализ бюджета Псковской области 2000

Закон Псковской области «Об областном бюджете» принят в соответствии с действующим федеральным и областным Законодательством.

1. Бюджетный процесс строится на основе Закона Псковской области «О бюджетном процессе», принятом 5.11.1994 года. В этой связи целесообразно его более детальное рассмотрение.

2. По структуре Закон содержит следующие разделы: общие положения, подготовка проекта бюджета и представление его в Собрание, рассмотрение и утверждение областного бюджета, исполнение областного бюджета. Контроль за исполнением бюджета. Состоит Закон из 29 статей и носит явно общий характер.

В Законе существуют противоречащие Бюджетному кодексу статьи: 8, 9, 10. Так  Псковский Закон предполагает установление базовых и дотационных нормативов и т.д., в то время как в бюджетном кодексе предусмотрено осуществлять планирование на основе нормативов финансовых затрат на предоставление государственных и муниципальных услуг. В областном Законе установлено, что проект бюджета области составляется в соответствии  с прогнозами и программами социально-экономического развития области. Данное положение также не соответствует  бюджетному кодексу, в котором определено, что проект бюджета должен составляться на основе комплекса документов: прогноз социально-экономического развития территории, перспективный финансовый план, баланс финансовых ресурсов, план развития государственного и муниципального сектора экономики. Существуют и другие разночтения, требующие доработки Закона в целом в соответствии с действующим Законодательством.

3. Согласно Закону в бюджете области должны содержаться: суммы расходов в целом. Суммы финансирования по каждому виду объектов, финансируемых их бюджета, общие суммы финансирования управлений, комитетов, отделов и учреждений по всем направлениям. Такие формулировки не соответствуют действующей бюджетной классификации и позволяют лишь догадываться о том, что речь идет о функциональной классификации и частично ведомственной (расходы распределяются не по всем получателям средств). Четкое разделение на текущие и капитальные расходы, требуемое бюджетным кодексом так же отсутствует.

4. В Законе отсутствует положение о необходимости сбалансированного бюджета. Не оговаривается необходимость Законодательного ограничения дефицита бюджета (хотя в принятом Законе о бюджете этот показатель утверждается). При недостаточности бюджетных средств Администрация области может получать процентные и беспроцентные ссуды, выпускать займы на инвестиционные цели, получать краткосрочные кредиты коммерческих банков за счет собственных ресурсов. Предельный размер заимствований не установлен. Не предусматривается механизм действий Администрации в случае перевыполнения доходной части бюджета. По представлению Администрации Собрание вправе принимать решение о введении механизма секвестра расходов (кроме  защищенных статей).

5. Законом не предусмотрен бюджет развития. Установлено, что нормативы формирования резервных фондов ежегодно устанавливаются Собранием в процентном отношении от суммы расходов областного бюджета. Средства фонда расходуются в соответствии с назначением, определяемом положением о фонде. (такое Положение по резервному фонду отсутствует)

6. В Законе подробно описана процедура составления проекта бюджета, этому этапу отведено 12 статей (из 29). Срок предоставления проекта областного бюджета четко определен – не позднее 1 октября, при этом о сроке начала работы над проектом бюджета ничего не сказано.

Проектной базой областного бюджета является прогнозы и программы социально-экономического развития области, другая база не предусмотрена. При этом детально разработана система нормативов, лежащих в основе бюджетного планирования (нормативы отчислений от регулирующих источников; нормативы дотаций, субвенций; норматив долевого участия бюджетов органов местного самоуправления и областного бюджета в финансировании объектов совместного ведения; нормативы оборотной кассовой наличности и нормативы по операциям областного бюджета).

Согласование контрольных цифр по проекту областного бюджета с Органами местного самоуправления проводится по поручению и в сроки, устанавливаемые Администрацией области. По результатам согласования составляются протоколы. Копии этих документов, в которых имеются разногласия, представляются в Собрание в составе рабочей документации. Протокол должен содержать обоснование просьбы и обоснование отказа в финансировании. Как показывает практика, такого обеспечения процедуры согласования контрольных цифр (оно полностью проходит в рамках закрытых финансовых структур области и органов МСУ) недостаточно для изменения областной позиции по контрольным цифрам и в целом по межбюджетным отношениям. При этом хочется отметить, что в процессе согласования не предполагается даже возможность принятия положительного решения о финансировании.

Процедура рассмотрения и утверждения областного бюджета, согласно Закону, сводится к следующей формулировке: рассмотрение проекта Закона об областном бюджете осуществляется в соответствии с регламентом Собрания. При этом Собрание может принять решение об утверждении раздельным голосованием следующих характеристик бюджета: сумма доходов областного бюджета, сумма дефицита по областному бюджету, сумма расходов областного бюджета, ставки налогов, утверждение которых относится к компетенции Собрания нормативы отчислений от регулирующих доходов в нижестоящие бюджеты, суммы дотаций бюджетам районов, городов Псков и Великие Луки, суммы резервных фондов, перечень защищенных статей областного бюджета. 

Вопросы разногласий Администрации и Собрания при рассмотрении проекта бюджета вообще не обсуждаются. Видимо, предполагается, что их и не существует.

Этапы бюджетного процесса по срокам не выделены. При этом если учитывать, что проект областного бюджета представляется в Собрание 1 октября, а должен быть принят до начала бюджетного года, а разногласий в ходе обсуждения проекта не должно быть, то бюджет фактически принимается в необходимые сроки.

Никакие вмешательства при рассмотрении проекта областного бюджета депутатами не предусмотрены. Закон рассчитан на лояльность и предварительное согласование интересов сторон.

7. Не предусмотрено казначейское исполнение областного бюджета. Другой порядок не оговорен.

8. Контроль за исполнением областного бюджета осуществляется Собранием через его рабочие органы. Документальные проверки проводятся по мере необходимости, но не реже одного раза в год. Процедуры, целевые установки. Субъекты контроля не прописаны в Законе.

Отчет об исполнении областного бюджета представляется в Собрание ежемесячно, ежеквартально, за год нарастающим итогом. Месячный отчет представляется в сокращенной форме (по разделам и главам). Фактические данные приводятся по форме утвержденного бюджета. Рассматриваются отчеты по мере необходимости, но не реже одного раза в полугодие.

Привлечение аудиторов и специалистов в бюджетный процесс не предусмотрено. Только контрольная функция Законодательного органа власти возможна с привлечением специалистов, хотя такая формулировка не обязывает их участие и снижает качество контрольного процесса. 

9. При разработке областного бюджета не предусматривается присутствие системы формирования и размещения государственного заказа.

II. Соблюдение процедуры

Бюджет принят  28.12 1999 года с соблюдением сроков, оговоренных в Законе Псковской области «О бюджетном процессе».

III. Бюджет и его анализ.

Анализ бюджета.

Бюджет области был утвержден по расходам в  сумме  2409636.3 тыс.руб., исходя из прогнозируемого объема доходов в сумме 1544471 тыс.руб. Установлен предельный размер дефицита областного бюджета в сумме 865165.3 тыс.руб. или 35.9% запланированных расходов.

Бюджет составляется ежегодно на основе исполнения  за предыдущий год и  с учетом индексов-дефляторов прогнозируемого экономического положения в РФ. Перспективный финансовый план отсутствует.

Направления налоговой политики четко не определены. Имеет место детальное разграничение ставок регулирующих доходов по районам и городам области, а также предусматриваются источники формирования областного бюджета. Собственные доходы области, помимо сумм, планируемых к получению, не имеют обоснований. Одним их направлений политики в области доходов бюджета является возможность Администрации осуществлять зачет задолженности предприятий и организаций – налогоплательщиков по налогам и платежам в областной бюджета в пределах расходов областного бюджета на 2000 год. В соответствии с федеральным законодательством зачеты в бюджетной сфере запрещены.

Направления бюджетной политики области в Законе  о бюджете не определены. Защищенными статьями являются: заработная плата работников бюджетной сферы с начислениями во внебюджетные фонды, содержание школ-интернатов для малолетних, пособия гражданам, имеющим детей, трансферты районам и городам. Значительное внимание уделяется политике заимствований и обслуживания имеющегося долга, что предопределено дефицитным финансированием областных расходов за последние годы.

Структура расходов бюджета подтверждает сделанные выводы о приоритетах бюджетной политики. 32.4%  расходов социальной направленности, 18.7% расходов связано с заимствованиями прошлых и наступившего периода, 15.9% - финансовая помощь нижестоящим бюджетам, 15.8% расходов направляется в народное хозяйство, 11.4% расходов связано с областной инфраструктурой, 5.4% - расходы капитального характера. Следует отметить положительную тенденцию размещения инвестиций в  быстро окупаемые проекты. В 2000 году расходы на эти цели составили 1.66%. Среди направлений экономической деятельности – преимущественными являются сельское хозяйство и ЖКХ.

Дефицит составляет 35.9% расходов бюджета. Покрытие запланировано за счет бюджетных ссуд из федерального бюджета, кредитов коммерческих банков, остатков средств на счетах областного бюджета. Внешние заимствования и размещение займов среди населения и юридических лиц не предусмотрено, что целесообразно в связи с высокой долей прошлых долгов и непроизводительным характером бюджета.

Для покрытия  дефицита областного бюджета и кассовых разрывов Администрация привлекает кредиты на следующих условиях: процентная ставка не должна быть больше ставки рефинансирования Центрального Банка РФ на день получения кредита плюс 10%, предельный размер кредиторской задолженности по вновь заключенным договорам не должен превышать 5% собственных доходов областного бюджета за предыдущий год. При возникновении необходимости получения кредитов по другим условиям, необходимо их согласовать с Собранием. Такие положения позволяют оценить заемную политику области как ответственную.

Сравнивания динамику дефицита бюджета, стоит отметь положительную тенденцию его сокращения. Однако следует заметить, что такая ситуация достигнута за счет сокращения расходов и увеличения доли финансовой помощи из федерального бюджета, что в экономическом плане вряд ли положительно.

Собственные (без регулирующих) доходы составляют 9.9% доходов, регулирующие – 29.9%, трансферты 59.6% (0.6% недоимка прошлых лет). Приведенные цифры, если их сравнивать с прошлым годом, свидетельствую о тенденции сокращения самостоятельности области в бюджетных вопросах. Область, живущая практически на 60% за счет вышестоящего источника, в финансовой сфере имеет низкий статус. Доля собственных доходов обеспечивает лишь 6.3% потребностей области. Такое положение свидетельствует об отсутствии реальной управляемости со стороны областных органов власти бюджетными отношениями. Доля налоговых поступлений составляет 36.13%, что соответствует сделанным выше выводам.

Политика контроля за расходами и их эффективностью предусматривает меры при нарушении использования выделенных из областного бюджета средств а, именно сокращение и прекращение всех форм государственной финансовой поддержки из областного бюджета. При этом возврат предоставленных предприятиям и организациям средств областного бюджета, а также плата за пользование этими средствами приравнивается к платежам в областной бюджет. Возможности реструктуризации получателей средств не предусмотрены.

Бюджет имеет социальную направленность, среди расходов социального характера наибольшие – социальная политика 17.9% расходов (23.9% в 1999 году), в том числе 12.4% льготы и пособия.

Общая форма предоставления областного бюджета не позволяет сделать выводы об изменениях в результате исполнения бюджета стоимости услуг, предоставляемых населению, доли расходов населения на коммунальные и транспортные услуги.

Бюджет развития в областном бюджете не выделяется. Если анализировать направления расходования средств на капитальные вложения, то они по разным направлениям в сумме составляют 5.41% расходов бюджета. Основные из них - капитальные вложения в основные фонды ЖКХ и сельского хозяйства.

Общая оценка бюджета

Оценивая полноту анализируемого бюджета следует отметить, что доходная часть бюджета представлена практически в полном объеме, правда для анализа следовало бы иметь ориентировочные материалы, используемые для формирования контингентов доходов.  Расходы областного бюджета представлены в обобщенном виде по функциональной, с разбивкой по получателям средств, классификации. Экономическое подразделение не прослеживается.

Реальность бюджета можно оценить в сопоставлении его с законодательно установленными контрольными цифрами 1999 года и прогнозом исполнения. Названные показатели сопоставимы.

Областной бюджет опубликован в областных газетах, некоторых районных. Процесс принятия бюджета в Собрании освещался на региональном телевидении. Другие процедуры, обеспечивающие гласность бюджетного процесса, не имели место. 

Самостоятельность областного бюджета, как уже отмечалось низкая, характерная для территорий-реципиентов.

Уровень запланированных расходов народнохозяйственного направления развития области составляет 21% против порядка 60% расходов, планируемых на потребительские цели.

Таблица 1. Сравнительная характеристика доходов и расходов бюджета Псковской области в 1999-2000 гг

Структура расходов, доходов
1999 год
2000 год
Изменения в 2000г. по сравнению с 1999 г.

РАСХОДЫ

1. Государственное управление
3,5
3,5
-

2. Правоохранительная деятельность
5,3
4,7
-0,6

3. Промышленность, энергетика и строительство
1,6
2,3
+0,7

4. Сельское хозяйство
5,3
4,6
-0,7

5. Охрана окружающей среды
02
0,1
-0,1

6. Транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатика
2,9
2,8
-0,1

7. ЖКХ
1,5
5,8
+4,3

8. Предупреждение и ликвидация ЧС и СБ
0,6
0,6
-

9. Образование
4,7
5,0
+0,3

10. Культура, искусство, кинематография
1,9
1,2
-0,7

11. СМИ
0,6
0,4
-0,2

12. Здравоохранение и физическая культура
9,1
8,8
-0,3

13. Социальная политика
23,9
17,9
-6,0

14. Прочие расходы
1,2
2,3
+1,1

15. Капитальные расходы
5,8
5,4
-0,4

16. Обслуживание государственного долга
21,1
18,7
-2,4

17. Финансовая помощь
10,8
15,9
+5,1

ИТОГО расходов
100,0
100,0
Х

ДЕФИЦИТ
51,2
35,9
-15,3

ДОХОДЫ

1. Собственные доходы
14,7
9,9
-4,8

2. Регулирующие доходы
23,7
29,9
+6,2

3. Трансферты
58,9
59,6
+0,7

4. Недоимка прошлых лет
2,7
0,6
-2,1

ИТОГО доходов
100,0
100,0
Х

К основным проблемам областного бюджета можно отнести: дефицитность, высокую долю средств регулирования территориального развития в общей сумме доходов области, непроизводительный характер бюджетной политики области.

В анализируемом Законе не просматриваются стремления областных властей к изменению ситуации с доходной базой бюджета и привлечению крупных инвестиций в областную экономику.

Бюджет опубликован в СМИ. Отсутствует адаптированный вариант. Доступность изложения представленных материалов для неспециалистов низкая.

Анализ бюджетного процесса по областному бюджету дает основание полагать, что в нем участвуют лишь две стороны: Администрация и Собрание. Не прослеживается заинтересованность и участие общественных организаций.

В статье областного бюджета «Социальная политика» четко прослеживается три направления, финансируемых из областного бюджета: социальное обеспечение инвалидов, детей и выполнение федеральных законов по льготам населению. Программная социальная помощь планируется лишь на 0.08% от расходов бюджета при том, что именно областная администрация в состоянии взять на себя финансирование социальных программ в области. Сказанное не позволяет считать состоявшимся участие общественности в формировании приоритетов бюджетной политики области.

Антонюк Д.А., Бодрова Т.А.
Анализ областного бюджета Псковской области 1999-2000 в части средств, направленных на поддержку областных общественных организаций на осуществление ими уставных целей

Введение

С 1998 года в Псковской области работает проект «Городские жители и власть - на пути к сотрудничеству: бюджет, который можно понять и на который можно влиять». Проект разработан Санкт-Петербургским центром «Стратегия» и осуществляется при финансовой поддержке фонда Форда.

В Псковской области работу по проекту ведет Псковский региональный Центр поддержки гражданских инициатив (ЦПГИ) в сотрудничестве с другими некоммерческими негосударственными объединениями Пскова и Великих Лук.

Несколько слов о значимости настоящего исследования. 

В соответствии с нашими представлениями, независимая экспертиза бюджета является исследовательской базой для эффективного участия граждан в бюджетном процессе. Но не только в этом дело. Мы понимаем, что независимое исследование является также полезным взглядом «со стороны» и для властных органов. Конечно, хотелось бы, чтобы в бюджете области были предусмотрены средства на финансирование аналитической работы, хотелось бы, чтобы они распределялись конкурсно среди местных ученых и экспертов. Однако, мы понимаем, что на данном этапе, когда нормой считается управление бюджетом «по ситуации», сложно говорить о серьезной аналитической работе финансовых органов. Наверное, и задачи такой перед ними никто не ставит. Поэтому, мы стараемся сформировать практику бюджетного анализа, опираясь на внебюджетные источники.

Бюджет Псковской области является документом, который отражает самые важные, ключевые решения органов власти. По влиянию на повседневную жизнь населения области нет более влиятельных документов. Анализ бюджета и распространение этого анализа в адаптированной для разных аудиторий формах означает привлечение общественного внимания к бюджетной деятельности областной власти. И в этом заключается еще один смысл нашего исследования.

Описание целей и задач исследования

В марте 2000 года Т.А. Бодрова (заместитель председателя Правления ПОО Российского детского фонда) и Д.А. Антонюк (руководитель ЦПГИ) провели исследование областного бюджета Псковской области в 1999- 2000 годах в части средств, направленных на поддержку областных общественных организаций на осуществление ими уставных целей.

Целью исследования было:

1. Повышение результативности расходования средств областного бюджета, направляемых на поддержку областных общественных организаций.

2. Развитие открытости и прозрачности областного бюджета в части поддержки общественных организаций для обеспечения возможности большего участия некоммерческих организаций в бюджетном процессе.

Для достижения целей исследования были поставлены следующие задачи:

1. Изучить и проанализировать механизмы взаимодействия областных некоммерческих организаций с участниками областного бюджетного процесса;

2. Изучить и проанализировать результаты использования бюджетных средств организациями-получателями (внутренние – для организаций-получателей, внешние – для целевой группы организаций-получателей);

3. Изучить и проанализировать существующие механизма участия общественных организаций в бюджетном процессе.

В качестве результата исследования планировалось подготовить итоговое заключение, включающее:

· рекомендации некоммерческим организациям, планирующим участвовать в бюджетном процессе;

· предложения областному Собранию депутатов и Администрации области по совершенствованию механизмов формирования и исполнения бюджета области в части финансовой поддержки областных общественных организаций.

Областной бюджет 2000 и общественные организации

В рассматриваемом разделе бюджета (Прочие расходы, Финансовая помощь общественным организациям области на осуществление ими уставных функций) перечислены 11 общественных организаций:

№
Наименование общественной организации (по закону о бюджете на 2000 год)
Сумма финансовой помощи в 1999 г. (тыс.р.)
Сумма финансовой помощи в 2000 г. (тыс.р.)

1
Областной 

Совет ветеранов войны и труда
190
200

2
Областное правление Всероссийского общества инвалидов
15
20

3
Псковское региональное отделение Всероссийского общества глухих
15
20

4
Областная организация Всероссийского общества слепых
15
20

5
Псковский областной 

Совет охраны природы
15
15

6
Псковское областное отделение Российского фонда милосердия и здоровья
25
15

7
Псковская областная организация инвалидов Союз «Чернобыль» России
15
15

8
Псковский областной 

Совет ОСВОД
5
15

9
Псковское областное отделение Российского детского фонда
50
50

10
Псковский областной комитет Российского общества Красного креста
40
55

11
Союз бывших 

малолетних узников
отсутствует
15


Всего
385
440

Именно эти общественные организации рассматриваются в данной работе и именно о них идет речь, когда мы употребляем термин «организации» или «общественные организации».

Надо отметить, что участие названных общественных организаций в областном бюджете, а, соответственно, финансовая помощь от областной власти, не ограничивается только прямой поддержкой на уставные цели. Так областной Совет ветеранов участвовал в формировании статьи «Празднование Дня Победы в ВОВ - 55летие» (3,9 млн. р.), Союз «Чернобыль» - «обеспечение жильем участников ликвидации аварии на ЧАЭС» (2 млн. р.). Кроме того, общественные организации в областном бюджете присутствуют не только эти и не только в этом разделе (областная писательская организация, фонд развития культуры - в разделе «Культура, искусство и кинематография»). Но предметом настоящего исследования является именно раздел областного бюджета «Прочие расходы, Финансовая помощь общественным организациям области на осуществление ими уставных функций».
Анализ признаков поддерживаемых организаций

Решение о финансовой поддержке общественных организаций из средств областного бюджета непосредственно связано с характеристиками этих организаций. Далее перечислены общие признаки
 организаций, поддержанных из областного бюджета в 2000 году.

Широкая известность

Их знают, т.е. когда любому человеку называют Детский фонд или Совет ветеранов, то человек сразу понимает о ком идет речь. Такая известность складывается, прежде всего, из большого количества публикаций в СМИ. где упоминаются эти организации. Вторым по значимости фактором известности является наличие большого количества контактов с населением - с подопечными, с их родственниками, с жертвователями, со школами и детьми, с другими общественными организациями.

Поддержка из федерального центра

Большинство организаций являются подразделениями всероссийских общественных объединений или входят в российские сетевые структуры. Казалось бы, мало кто из них получает материальную поддержку из центра, но на деле поездки в Москву, координация действий, своевременная информированность об открывающихся возможностях - все это не доступно общественным организациям, работающим только в нашем регионе.

Сетевая структура

Мы решили выделить этот признак отдельно, т.к. не обязательно существует постоянное иерархическое взаимодействие общественных организаций с головными конторами. Постоянный контакт с другими регионами, обмен опытом, и актуальной информацией, поддержка в налаживании отношений с властями - все это также оказывает влияние.

Опора на законодательство

В российском законодательстве существует целый ряд законов, регламентирующих государственную политику по отношению к отдельным социальным группам - законы о социальной поддержке инвалидов, чернобыльцев, детей… Апелляция к этим актам повышает влиятельность заявки организации на финансирование. Видимо, даже если нет прямого указания на поддержку законодательства, приоритетность в финансировании разных направлений некоммерческой деятельности связана с наличием этой проблематики в федеральных законах.

Включенность в процесс принятия властных решений

Часть организаций является своего рода советником, помощником структур областной власти. Это выражается и в том, что организации присутствуют в совещательных органах при комитетах областной администрации, и в использовании отчетов, программ, других документов организаций для подготовки проектов документов областной власти.

В целом, это безусловно положительный факт, что администрация координирует с общественными организациями свои планы и действия.

Социальная направленность, широкая социальная база

Все организации имеют выходы на многочисленную аудиторию (пенсионеры, родители, инвалиды, учителя…), т.е. деятельность такой организации нужна огромному количеству населения области. Такой фактор в администрации и областном Собрании не могут игнорировать.

Соответствие проблематики направлениям государственной политики

Вместе с предыдущим признаком совпадение направлений деятельности организации с направлениями социальной или иной политики государственной власти позволяет рассматривать общественные организации как мощный инструмент осуществления государственной политики, который по показателям экономической эффективности зачастую выше, чем собственно аппарат власти
. Конечно, встает вопрос о механизмах контроля такой деятельности и об участии властей в формировании планов деятельности общественных организаций. В ходе исследования не ставилось целью выявить сведения о влиянии властей на формирование политики общественных организаций, но можно предположить, что такое влияние существует, пускай даже в виде неформальных согласований планов и смет.

Электоральная значимость

Огромное значение имеет значительность поддержки, которую может общественная организация оказать на выборах. Конечно, поддержка на выборах не выставляется и не может выставляться как условие бюджетной поддержки - это противозаконно. Речь даже идет не о устной договоренности - таких фактов не выявлено. Однако даже сам факт, что губернатор или депутат Собрания высказались за поддержку общественной организации становится известным членам этой организации и не может не влиять на их выбор, а, следовательно, и на более широкую аудиторию, связанную с организацией опосредованно. В современных условиях, видимо можно считать, что поддержка общественной организации является только фактом деятельности администрации и депутатов. И оценивать эту деятельность может каждый член организации самостоятельно.

Активное взаимодействие с властью

Каждая из общественных организаций находится в постоянном взаимодействии с представителями администрации области и депутатами областного Собрания. Это выражается в участии последних в мероприятиях организаций, в информировании со стороны организаций о планах и проведенных акциях, в посылке отчетов о работе в адрес Собрания и администрации. Кроме того, общественные организации финансируемые из бюджета, внимательно следят за обстановкой во власти, знают, когда, к кому удобнее обратиться. Знают как это сделать. Все эти и другие действия можно назвать грамотным построением взаимодействия с властью. Отдельно надо отметить, что в материалах в СМИ общественные организации постоянно заботятся об упоминании поддержки администрации и Собрания и выражают им благодарность за эту поддержку. Естественно, что тем самым повышается мотивированность администрации и депутатов на взаимодействие с организацией и привлекается их внимание к проблемам организации.

История

Немаловажным фактором является наличие у организации определенной истории, добрых, хороших, значительных достижений. Собственно, этот признак является одним из первых признаков организации, имеющей шансы повлиять на бюджетную политику властей. Однако мало иметь такую историю достижений, необходимо, чтобы об этих достижениях знали и их ценили.

Таким образом, можно быть уверенным, что статус общественной организации по отношению к бюджету зависит от характера проблем, с которыми она работает, от отношений, какие сложились у данной организации с властными органами, от количества подопечных и степени поддержки, которую они оказывают руководству организации. Также имеет значение общая известность организации и активность ее связей во вне области.

Ни один из названных признаков не является определяющим, т.е. в практике бюджетного процесса оценка необходимости бюджетной поддержки производится комплексно, по сумме всех признаков, интегрально.

Факторы, влияющие на принятие решения о поддержке

Кроме характеристик самой общественной организации на решение о финансировании (и его объеме) влияют следующие факторы:

Наличие в бюджете

Сам факт наличия организации в бюджете прошедшего года является серьезным основанием для включения ее же в новый бюджет. Это общепринятая практика, которая, видимо, опирается на консервативную природу бюрократических систем. Если говорить точнее, то это выражается в восприятии заявки общественной организации наравне с заявками подразделений администрации. Финансовое управление администрации, получая заявку, обязано с нею работать, а наличие в прошлом бюджете той же строки означает, что и на этот год можно ту же строку вносить
. Другое дело, когда разговор идет о сумме финансовой помощи. Здесь уже влияют другие факторы.

Праздники, знаменательные даты

Выпадение знаменательных дат, годовщин событий, праздников, связанных с проблематикой общественной организации позволяет ей значительно увеличить суммы финансирования (600 тыс. в 99 году и 3,9 млн. в 2000 на празднование Дня Победы). Необходимое условие - дата должна быть официально признана властью, как знаменательная.

Авторитетная поддержка

В определенный момент, когда все уже хорошо, общественная организация почти достигла своих целей в бюджете, все согласовано, но окончательное решение остается под вопросом, значит пора применять «тяжелую артиллерию». В такой момент именно неформальное вмешательство статусного лица (уважаемый депутат, серьезный бизнесмен, просто влиятельная фигура в местной общественно-политической жизни или влиятельное лицо из Москвы) может сдвинуть ситуации к желательному исходу. Вообще, похоже, что каждая общественная организация по пути к бюджету должна подготовить такую индивидуальную, но мощную поддержку.

Объем доходов организации

В числе факторов, повлиявших на решение о поддержке из бюджета можно назвать и общий объем доходов организации, а, следовательно, и объем помощи, который организация оказывает своим подопечным, и полезность действий по решению общественных проблем. По мнению большинства опрошенных организаций, бюджетная поддержка носит явно недостаточный, скорее символический характер. Такая поддержка, в основном, говорит, что о данной организации «по крайней мере помнят».

Препятствия на пути совершенствования

В ходе исследования определились и основные проблемы. Каждая из них в той или иной степени снижает эффективность расходования средств бюджета области. Мы постарались описать зафиксированные проблемы и, где возможно, предложить варианты решения.

Узость видения интересов

Не все, но некоторые общественные организации «не видят» других разделов бюджета. Сильные, развитые, авторитетные общественные организации мало влияют на бюджет за пределами статьи на поддержку своей деятельности. Обычно усилия концентрируются именно на задаче получения средств для существования организации. Следующим шагом будет более широкое понимание своей роли в бюджетном процессе Псковской области. И этот шаг, видимо, будет сделан по мере роста самосознания и приобретения финансовой независимости. На сегодняшний момент, остается противоречие между помощью организации из средств бюджета и влиянием на формирование других частей бюджета.

Риск потери самостоятельности организаций

Распространения средств бюджетной поддержки общественных организаций должно проводиться на конкурсной основе, иначе власть получает дополнительные рычаги влияния на деятельность этих организаций. Таким образом ограничивается степень самостоятельности организаций, они становятся, в какой-то мере, придатком администрации. Это ведет к изменению общественного мнения об этой организации, ее стиля управления и работы, что, в свою очередь, ведет к снижению эффективности. Разумеется, государственные органы тоже приносят пользу, но общественные организации должны быть полезны людям именно как независимые общественные организации. В этом их уникальность и эту уникальность надо беречь. 

Слабое влияние депутатов

Сейчас для влияния на бюджет гораздо важнее быть своим в администрации, хотя депутаты ближе к народу и контакт с ними проще и понимание ситуации на местах у них выше. Депутаты в силу своей социальной роли являются выразителями общественных интересов. Поэтому, они более заинтересованы в отстаивании интересов общественных организаций, чем во влиянии на суть деятельности общественной организации. Сейчас пытаться повлиять на формирование бюджета через депутатов не эффективно, т.к. у депутатов слишком мало возможностей менять проект, предоставленный администрацией, слишком мал вес отдельного депутата в бюджетном процессе. Это не проблема общественных организаций, это, скорее, проблема политического устройства Псковской области. Тем не менее, развивая бюджетный процесс в сторону большей публичности, особенно на его ранних стадиях. можно добиться большего веса депутатов и, тем самым повысить влияние интересов общественных организаций и их подопечных бюджет области.

Подозрение на политические мотивы

Поддержка организаций с широким влиянием на население может быть расценена как попытка оказать влияние на выбор избирателей. Возможный выход - конкурсность и формализация условий предоставления бюджетной поддержки. Необходимо уйти даже от возможных подозрений в субъективизме или политических мотивах при решении таких вопросов.

Направления оптимизации механизмов финансирования

В бюджете 2000 года назначение расходования средств поддержки общественных организаций указано следующее назначение: «…на выполнение уставных функций». Кроме этих слов нет документов, регламентирующих назначение средств бюджетной поддержки.

С одной стороны, не удивительно, что никто, кроме собственного коллегиального органа общественной организации и ее Устава, не ограничивает направления расходования средств бюджета. Мы предполагаем, что есть еще что-то, например, устная договоренность договоренности с «куратором» организации в администрации, пожелания ответственного лица и т.п.. Наличие таких «договоренностей» и расширенная формулировка бюджета позволяет по-разному толковать назначение средств финансовой поддержки.
С другой стороны, финансовому управлению трудно провести раздельный контроль использования только бюджетных средств. Они смешиваются со средствами организации, привлеченными из других источников. Более того, не понятно кем оценивается эффективность использования бюджетных средств и по каким критериям происходит эта оценка, если вообще происходит. Отдельный вопрос - как влияет на решения властей по дальнейшему финансированию (увеличение, уменьшение) работа организаций по привлечению внебюджетных средств?

Таким образом, механизм финансовой помощи областным общественным организациям может быть улучшен.

Описанные проблемы, по мнению авторов, могут быть решены при одновременном соблюдении следующих условий:

1. Конкурсность распределения включая:

· планирование;

· конкурентность;

· публичность проведения;

· равные условия для участников;

· формализация критериев отбора заявок и членов конкурсной комиссии;

· обязательное включение механизмов контроля достижения заявленных целей, текущей и итоговой отчетности;

· обязательное включение в бюджетное финансирование обоснованных расходов на техническое и иное обеспечение программы или проекта.

2. Полная адресность (подробная смета, включая функциональную разбивку, бухгалтерский план - использование трех разбивок по аналогии с основными бюджетными классификациями расходов);

3. Независимая и разносторонняя оценка эффективности использования бюджетных средств по критериям, указанным в условиях предоставления бюджетной поддержки (положение о конкурсе);

4. Привлечение самих общественных организаций к разработке условий конкурсов, оценке заявок на финансирование и оценке эффективности расходования средств;

Обобщая названные условия, мы можем говорить о необходимости разработки и принятия новых или совершенствования действующих нормативных документов (положений о конкурсах, договоров об оказании бюджетной поддержки, законов о целевых программах и т.п.).

Взаимодействие участников бюджетного процесса должно быть пересмотрено с целью повышения эффективности использования средств бюджета. Также должны быть пересмотрены отношения бюджета области и общественных организаций, чтобы сделать механизм финансирования областных общественных организаций более гибким, более конкурсным, дающим возможность оценивать эффективность использования бюджетных средств.

Заключение

В заключение мы хотели бы отметить, что все общественные организации, получающие финансовую помощь на уставные цели из областного бюджета, проявили открытость, достойную некоммерческих негосударственных объединений граждан. Каждя из них предоставила информацию более, чем достаточную по всем вопросам исследования. 

Личную благодарность мы хотели бы высказать:

Ивану Васильевичу Васильеву (Совет ветеранов),

Владимиру Константиновичу Харитонову (Общество инвалидов),

Сергею Викторовичу Кетлинскому (Общество глухих),

Александру Ивановичу Яковлеву (Общество слепых),

Борису Арсеньевичу Ромачевскому (Общество охраны природы),

Людмиле Георгиевне Ковалевой-Палагиной (Фонд милосердия и здоровья),

Михаилу Аркадьевичу Кошурникову (Союз «Чернобыль»),

Николаю Дмитриевичу Салангину (областной Совет ОСВОД),

Виктору Васильевичу Антонову (областное отделение Детского фонда),

Петру Никитовичу Василевскому (Красный Крест),

Георгию Николаевичу Кожевникову (Союз малолетних узников).

Отдельная благодарность Игорю Владиславовичу Васильеву (Главное финансовое управление Администрации области) за помощь в исследовании.

Об авторах

Антонюк Дмитрий Александрович ( руководитель Псковского регионального Центра поддержки гражданских инициатив.

Афанасьев Сергей Владимирович ( президент Псковской региональной общественной организации «Наше европейское будущее».

Дюбин Владимир Валентинович ( начальник Отдела экономического прогнозирования и социального развития Администрации г. Великие Луки.

Кулдин Сергей Станиславович ( кандидат социологических наук, директор отделения социологии Псковского Вольного университета.

Кушнир Ольга Алексеевна ( председатель юридического отдела Аппарата Псковского областного Собрания депутатов.

Малашкевич Наталья Николаевна ( студент 5 курса Псковского Вольного университета, победитель конкурса научных работ «Прозрачность бюджетного процесса и приоритеты бюджетной политики» (Псков, 2000 г.).

Никифорова Юлия Николаевна ( заместитель руководителя Псковского регионального Центра поддержки гражданских инициатив.

Саломатин Максим Александрович ( председатель Совета псковской городской общественной организации «Вороний камень».

Степанова Вера Александровна ( кандидат экономических наук, старший преподаватель кафедры финансов Великолукской государственной сельскохозяйственной академии.

�?В таком статическом виде, например, опубликован в Интернете бюджет Санкт-Петербурга. Для широкой аудитории этого, наверное, достаточно, но не для специалистов, которые хотели бы иметь возможность самостоятельно задавать параметры обработки и анализа исходных данных.


( Цифры в 3–5 столбцах рассчитаны, исходя из того, что в сборнике Псковского областного комитета государственной статистики «Социально-экономическое положение Псковской области в январе-декабре 1999 года» данные по Пскову особой строкой не выделены, а в процентном соотношении они совпадают с областными показателями. Однако, граждане, работающие по договорам гражданско-правового характера, в основном проживают в Пскове и Великих Луках. Число таких граждан растёт на 9 % в год, за счёт уменьшения количества постоянно работающих и иных обстоятельств. Работодателю выгодно выводить работника за штатное расписание, чтобы сократить фонд оплаты труда и налоговые выплаты, имеющие фонд оплаты труда налоговой базой.


� По данным Главного Управления общего и профессионального образования области, на территории города Пскова проживают около 55 тысяч граждан до 18 лет, 44600 детей до 16 лет – примерная оценка исходя из показателей рождаемости в соответствующие годы.


� По данным городского Центра занятости населения на 01.01.2000 года.


� Источник тот же.


� Цифра получена вычитанием трудоспособного населения и детей и общего количества населения города. Цифра приведена без учета работающих пенсионеров.


� Порядок указания признаков не отражает их значимости для влияния на бюджет. Для выяснения степени влияния этих признаков на статус организации по отношению к бюджету необходимо отдельное исследование.


� С этим предложением согласен только один из авторов - Д. Антонюк.


� Такая практика будет продолжаться до тех пор, пока в Псковской области бюджет верстается «от достигнутого», т.е. когда основными расчетным показателем считается бюджет прошлого года и факт его исполнения.





