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САНКТ-ПЕТЕРБУРГСКОГО ЦЕНТРА «СТРАТЕГИЯ»

«ГОРОДСКИЕ ЖИТЕЛИ И ВЛАСТИ - НА ПУТИ К СОТРУДНИЧЕСТВУ: БЮДЖЕТ, КОТОРЫЙ МОЖНО ПОНЯТЬ И НА КОТОРЫЙ МОЖНО ВЛИЯТЬ».

В предлагаемый вниманию читателей сборник вошли работы экспертов проекта «Городские жители и власти: на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять», осуществление которого стало возможно в результате финансовой поддержки Фонда Форда. 

За время с момента вступительного семинара (9 октября 1998 года) указанной программы и издания первого сборника привлеченными экспертами был проведен анализ бюджета Санкт-Петербурга на 1999 год, а также бюджетного процесса субъекта Федерации с точки зрения участия в нем некоммерческих организаций и местного самоуправления.

С тем, чтобы сборник был доступен широкому кругу читателей наряду с аналитическими материалами в сборник включена статья Б.Л.Вишневского, бывшего на посту советника Первого Вице-губернатора, Председателя Комитета финансов в 1998-1999 гг, хорошо знающего бюджетные процессы изнутри, «О бюджетном процессе в Санкт-Петербурге», описывающая процедуру подготовки и принятия важнейшего документа города.

15 ноября 1998 г. состоялся однодневный семинар программы, в котором приняли участие представители НКО и ТОС Санкт-Петербурга, заинтересованные в гражданском контроле за бюджетным процессом, в особенности расходованием бюджетных средств, а также участии в обсуждении и внесении поправок в бюджет города. 

Первая часть программы включала в себя доклады экспертов, которые работают над анализом бюджета, процесса его принятия и исполнения. Так, например, Ю.В.Ярмагаев, председатель Научного общества «Комитет содействия экономическим реформам», пессимистически охарактеризовал бюджет СПб 1999 по сравнению с 1998 г. По его оценкам, СПб не продвинулся вперед ни на один шаг в новом году: методика расчета бюджетных показателей, состав документов и их структура, вызывающие критику Ю.Ярмагаева, стремящегося модернизировать бюджет города до европейских стандартов, повторены. 

Вторая часть семинара состояла из выступлений участников семинара о деятельности их общественных организаций, как бюджетная политика влияет на клиентов их организаций и в целом на третий сектор. В заключение были сформированы рабочие группы, в рамках которых в дальнейшем  проводился  анализ бюджета в определенных областях с участием экспертов проекта: 1) Медицинская и социальная направленность. 2) Экологические проблемы. 3) Поддержка малого предпринимательства. 4) Развитие местного и территориального самоуправления.

Один из участников группы «Экологические проблемы» Юрий Шевчук, провел анализ сметы расходов целевого бюджетного Экологического фонда Санкт-Петербурга на 1999 год, печатаемый в данной брошюре.

В результате распространения программы на регионы 7 декабря 1998 г. в Пскове состоялись первые в истории города общественные слушания по проблемам местного бюджета. Слушания были организованы Общественной палатой г.Пскова (председатель - Л.Шлосберг, региональный координатор проекта). В слушаниях участвовали: председатель городской Думы Л.Н.Трифонов, зам.председателя Думы В.Г.Коновалов, председатель Бюджетного комитета А.Г.Гвоздева, мэр города А.В.Прокофьев, нач. финансового управления Администрации Л.В.Березняк, зам.председателя Областного собрания Б.Г.Полозов, которые выступили с докладами и ответили на вопросы присутствующих, а также руководители и члены 25 общественных организаций, граждане города, журналисты.

Мероприятие, в силу своей относительной уникальности, стало информационным поводом и было широко освещено в средствах массовой информации (статья в газете «Новости Пскова» прилагается, практически во всех информационных программах 7 декабря прозвучало о слушаниях, была смонтирована и пройдет по Псковскому ТВ 10-минутная передача о проекте «Бюджет, который можно понять и на который можно влиять»).

8 декабря 1998 г. в Псковской областной Думе состоялись общественные слушания по вопросу изменения налоговой системы, в частности введения в действие «Закона о вмененном налоге с продаж». Слушания более напоминали открытое заседание Областного собрания, доступ на них был строго регламентирован. Создавалось впечатление о недостаточной подготовленности присутствующих к обсуждению. Однако под конец заседания, когда многие вопросы прояснились, в выступлениях приглашенной «общественности» прозвучали мнения о последствиях введения-невведения налога, как это повлияет на ту или иную группу населения, развитие экономики в области. Было решено отдать Закон на доработку и провести дополнительную экспертизу.

Таким образом, можно сделать вывод, что подобные обсуждения с участием представителей разных интересов позволяют совершенствовать общественно-значимые решения.

16-17 января 1999 г. в городе Пскове состоялся семинар для представителей НКО, МСУ и политических партий. Семинар был организован усилиями Санкт-Петербургского гуманитарно-политологического центра “Стратегия” совместно с Общественной палатой города Пскова и Центра социального проектирования “Возрождение” при финансовой поддержке Фонда Форда.

Семинар посетили и сделали сообщения для участников представители Псковской городской администрации. 

Заместитель главы администрации г. Пскова, нач. финансового управления, Березняк Л.В., сочетая теоретический материал с реальными цифрами, в доступной форме, за час прояснила участникам, что такое бюджет города, структура бюджета, откуда берется доходная часть бюджета города Псков, каковы проблемы межбюджетных взаимоотношений местного самоуправления и регионального уровня власти в Псковской области. С точки зрения Л.В.Березняк, бюджетный процесс  города, несмотря на то, что до настоящего года бюджетом называлась смета на 2-4 страницы, открыт и прозрачен. А бюджета г. Пскова в том виде, в котором его привыкли уже видеть петербуржцы, нет в знак протеста проводимой областью политики в отношении Пскова, который является городом-донором. Зато существует подробная поквартальная разбивка расходов и отчетность по исполнению бюджета, утверждаемая Городской думой.   

На структуре расходов местного бюджета подробно остановилась зам. начальника финансового управления администрации Т.Н.Петрищева. Ей на ходу пришлось корректировать приготовленный доклад, так как участников семинара интересовали конкретные расходы в своем городе, как происходит фактическое формирование бюджета, сравнение расходов по годам и по отраслям. Одной из важнейших проблем бюджетов районов Псковской области является отсутствие социальных нормативов расходования средств, которые устанавливаются Областным собранием, и позволяют планировать расходы, соизмерять их с доходами, а также поставить под законодательный контроль размер трансфертов области Пскову. Количество возникших у участников вопросов было неожиданно как для лекторов, так и для организаторов семинара.

На второй день семинара еще один представитель Псковской администрации А.Б.Борисов, советник мэра по экономической политике в своем выступлении говорил о бюджетном процессе в контексте межбюджетных отношений Пскова и области, о взаимодействии Псковской городской думы и администрации в ходе подготовки и принятия бюджета. Можно сказать, что в Пскове уже сложился определенный бюджетный ритуал: городской администрацией вносится в Думу целое бюджетное послание, которое состоит из проекта бюджета, пояснительная записка о расходовании бюджетных средств в предыдущем году, сводная таблица расчетов доходов и другие документы, подробно обосновывающие вносимый проект. Проблемой в открытости бюджетного процесса здесь, пожалуй, являются причины материального характера и сложившаяся бюрократическая традиция, что бюджет – это деле сугубо профессиональное. Поэтому даже не у всех депутатов Думы имеется копия Бюджетного послания.

Однако семинар был построен не только на выступлениях экспертов, но и на работе самих участников в малых группах. 

Часть работы в малых группах была направлена на разработку программы действий общественности г.Пскова в направлении создания открытого и прозрачного бюджета. (подробно с материалами семинара можно познакомиться в центре «Стратегия»). Следует отметить проработанность, конкретность и готовность к реализации ряда предложений групп, что связано со способностью Центра «Возрождение» и Центра гражданских инициатив взять на себя функции начальной координации, информационно-технического и иного стартового обеспечения проектов. Успешный опыт работы этих организаций и Общественной палаты г.Пскова, сотрудничество участников семинара, вовлечение иных НКО, поддержка петербургских экспертов и Фонда Форда делают перспективы ряда предложенных проектов вполне реальными.

Как продолжение программы в регионах 26-27 февраля 1999 г. аналогичный семинар был проведен в городе Великие Луки 

В начале занятий сами участники назвали проблемы, которые участники хотели бы затронуть на семинаре. После их ранжирования «групповой портрет» выглядел так: (1) Контроль за исполнением. (2) Прозрачность (понятность в росписи статей. (3)
Пути борьбы с коррупцией. (4) Несовершенство законодательства. (5) Необязательность исполнения существующего Законодательства для власти. (6)
Доступность информации.

В ходе работы были определены понятия бюджет, бюджетный процесс, межбюджетные отношения, консолидированный бюджет, распределение финансовых потоков. Отдельно были раскрыты этапы бюджетного процесса, а также структура доходов и расходов на примере бюджета Санкт-Петербурга. 

Особое внимание участники семинара уделили «Схеме бюджетного процесса» СПб и важности составления стратегического плана («Стратегии развития города») на предварительном этапе бюджетных процессов. 

Довольно подробно был раскрыт механизм формирования проекта бюджета г.Великие Луки, процессы согласования контрольных цифр с Администрацией области, а также взгляд Администрации Великих Лук на отсутствие приятого городской Думой бюджета в 1998 году. Кратко были охарактеризованы бюджетные процессы по бюджету 1999 года. 

Следует отметить серьезное и открытое отношение Великолукской городской Думы к семинару в частности и к поднятой в проекте «Стратегии» «бюджетной» теме в целом. Неоднократно на заседании Думы, на заседании бюджетной комиссии делались сообщения о ходе проекта и анализировались возможности улучшения бюджетных процессов МСУ Великих Лук в рамках проекта. Литература и материалы (в т. ч. псковские) о работе МСУ из информационно-библиотечной службы Псковского регионального Центра поддержки гражданских инициатив, были встречены с большим интересом и подробно изучены отдельными депутатами. Как стало ясно на семинаре, многие из депутатов городской Думы действительно заинтересованы в повышении эффективности МСУ Великих Лук и готовы упорно работать, чтобы добиться более прозрачного и доступного для влияния бюджетного процесса.

Небезынтересны также и результаты групповой работы великолучан по разработке действий общественности в направлении к открытому и прозрачному бюджету. Однако для Великих Лук в настоящее время наиболее актуальным вопросом является переход от «жизни по смете» к «жизни по бюджету». Этому посвящен «Обзор исходной ситуации с бюджетным процессом в МСУ г.Великие Луки», подготовленный региональным координатором проекта Д.Антонюком.

В брошюре приведен также материал регионального эксперта о ситуации с бюджетным процессом в г.Петрозаводске. В ближайшее время в Петрозаводске состоится следующий семинар, в апреле – в Санкт-Петербурге, а завершит программу итоговая конференция, на которую будут приглашены эксперты и активисты из других регионов России, работающих в направлении дальнейшего развития участия неправительственный организаций в обсуждении и принятии городских бюджетов. Также предполагается печать подобных сборников по бюджетным проблемам местных самоуправлений Псковской области и г.Петрозаводска.

Выражаем надежду, что данная брошюра будет полезна ее читателям, расширит интерес к сложной процедуре бюджетного процесса, привлечет внимание новых участников к контролю за формированием и использованием бюджетных средств, общественному влиянию на определение приоритетов бюджетной политики российских городов.

Б.Л.ВИШНЕВСКИЙ,

к.т.н., директор политических программ 

Фонда экономических и политических исследований

ЭПИЦентр-Санкт-Петербург

О БЮДЖЕТНОМ ПРОЦЕССЕ В САНКТ-ПЕТЕРБУРГЕ

1. Общие положения. 

Схема бюджетного процесса в Санкт-Петербурге закреплена законом Санкт-Петербурга от 5 января 1996 года № 155-26 “Об основах бюджетного процесса в Санкт-Петербурге”.  

В соответствии с этим законом, а также в соответствии с Уставом Санкт-Петербурга, ежегодно до 15 октября губернатор Санкт-Петербурга вносит в Законодательное Собрание Санкт-Петербурга проект бюджета города на следующий год. 

Предварительно проект бюджета готовится городской администрацией (как правило, подготовка занимает несколько месяцев) в следующей последовательности: 

- утверждается план-прогноз на следующий финансовый год (или корректируется, как это принято в Петербурге в последние годы, среднесрочный план-прогноз на 3-4 года); 

- в соответствии с планом-прогнозом определяются основные параметры бюджета на следующий год (доходы, расходы, дефицит, прогноз инфляции, прогноз ВРП и т.п.);

- формулируются задания отраслевым и территориальным структурным подразделениям городской администрации;

- Комитет финансов обрабатывает полученные от них заявки и составляется примерный проект бюджета;

- проект согласовывается с отраслевыми и территориальными структурными подразделениями (устранение или разрешение разногласий); 

- проект бюджета обсуждается и принимается Правительством Санкт-Петербурга. 

2. Рассмотрение проекта бюджета Законодательным Собранием. 

Законодательное Собрание Санкт-Петербурга рассматривает проект бюджета Санкт-Петербурга в трех чтениях.

Законодательное Собрание Санкт-Петербурга приступает к рассмотрению проекта бюджета в первом чтении в течение месяца после представления губернатором Санкт-Петербурга проекта закона о бюджете Санкт-Петербурга на следующий год в соответствии со статьей 4 настоящего Закона. 

До рассмотрения проекта бюджета Санкт-Петербурга в первом чтении уполномоченные органы Законодательного Собрания Санкт-Петербурга (как правило, это постоянные комиссии Законодательного Собрания) представляют в бюджетный орган Законодательного Собрания Санкт-Петербурга (Комитет по бюджету и финансам) заключения на проект бюджета. 

Комитет по бюджету и финансам рассматривает эти заключения и готовит обобщенное заключение для содоклада на сессии Законодательного Собрания. 

При рассмотрении в первом чтении проекта закона о бюджете Санкт-Петербурга на следующий финансовый год Законодательное Собрание Санкт-Петербурга рассматривает итоги социально-экономического развития Санкт-Петербурга за предыдущий финансовый год, предварительные итоги социально-экономического развития за 9 месяцев текущего финансового года, основные положения прогноза социально-экономического развития Санкт-Петербурга на следующий финансовый год, основные направления налоговой политики Санкт-Петербурга на следующий финансовый год, заслушивает доклад губернатора - председателя Правительства Санкт-Петербурга, содоклад председателя Комитета по бюджету и финансам Законодательного Собрания Санкт-Петербурга и принимает одно из двух решений. 

Либо Законодательное Собрание принимает решение о принятии бюджета в первом чтении ("за основу"), либо Законодательное Собрание принимает решение об отклонении проекта закона.

При принятии "за основу" проекта закона о бюджете Санкт-Петербурга Законодательное Собрание Санкт-Петербурга в рамках первого чтения устанавливает предельно возможный размер несбалансированности (дефицита) бюджета Санкт-Петербурга в абсолютных суммах и в процентах к расходам бюджета Санкт-Петербурга с указанием источника покрытия дефицита.

В случае отклонения проекта закона о бюджете Санкт-Петербурга Законодательное Собрание Санкт-Петербурга принимает постановление о создании паритетной согласительной комиссии по корректировке проекта бюджета в составе 4 представителей Законодательного Собрания Санкт-Петербурга и 4 представителей губернатора Санкт-Петербурга.

Согласительная комиссия в течение 10 дней разрабатывает согласованный вариант бюджета Санкт-Петербурга, после чего губернатор Санкт-Петербурга представляет уточненный проект бюджета на рассмотрение Законодательного Собрания Санкт-Петербурга повторно в первом чтении.

В случае принятия в первом чтении ("за основу") проекта закона о бюджете Санкт-Петербурга на следующий финансовый год губернатор Санкт-Петербурга, уполномоченные органы и депутаты Законодательного Собрания Санкт-Петербурга в течение 10 дней подают в бюджетный орган Законодательного Собрания Санкт-Петербурга поправки, предложения по перечню защищенных статей городского бюджета, после чего Законодательное Собрание Санкт-Петербурга рассматривает закон во втором чтении.

Второе чтение бюджета включает в себя голосование поправок депутатов и губернатора Санкт-Петербурга. 

Рассмотрение поправок, поданных вне установленного срока, за исключением поданных губернатором Санкт-Петербурга после истечения срока подачи поправок и имеющих положительное заключение Комитета по бюджету и финансам Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, не допускается.

Третье чтение бюджета включает в себя определение Законодательным Собранием Санкт-Петербурга защищенных статей бюджета и голосование проекта бюджета Санкт-Петербурга в целом со всеми внесенными поправками.

3. Рассмотрение проекта бюджета губернатором Санкт-Петербурга. 


Принятый в третьем чтении бюджет Санкт-Петербурга направляется для рассмотрения губернатору, который в течение 14 дней подписывает его или отклоняет (возвращает без подписания). 

   В случае возвращения губернатором Санкт-Петербурга принятого Законодательным Собранием Санкт-Петербурга проекта закона о бюджете Санкт-Петербурга на следующий финансовый год без подписания повторно рассматриваются только поправки, поданные губернатором Санкт-Петербурга, или поправки, имеющие положительное заключение бюджетного органа Законодательного Собрания Санкт-Петербурга и губернатора Санкт-Петербурга. После этого бюджет возвращается к третьему чтению. 

В случае подписания губернатором бюджет Санкт-Петербурга публикуется и вступает в силу. 

4. Дополнительные положения бюджетного процесса. 

В случае непринятия Закона о бюджете Санкт-Петербурга до 1 января следующего финансового года Законодательным Собранием Санкт-Петербурга по представлению губернатора Санкт-Петербурга принимается закон Санкт-Петербурга о финансировании городских расходов в I квартале соответствующего финансового года.

Законодательное Собрание Санкт-Петербурга до принятия закона о бюджете Санкт-Петербурга на следующий финансовый год в первом чтении рассматривает и утверждает закон о налогах, сборах, обязательных платежах в бюджет Санкт-Петербурга, а также закон о налоговых льготах на следующий финансовый год.

В первую декаду месяца после вступления в силу закона о бюджете Санкт-Петербурга на следующий финансовый год губернатором Санкт-Петербурга представляются в Законодательное Собрание Санкт-Петербурга справочные данные о поквартальном распределении доходов и расходов, в том числе по защищенным статьям расходов бюджета Санкт-Петербурга.

По представлению губернатора Санкт-Петербурга Законодательное Собрание Санкт-Петербурга может рассматривать вопрос о корректировке принятого к исполнению бюджета на текущий финансовый год.

Ежеквартально губернатор Санкт-Петербурга представляет Законодательному Собранию Санкт-Петербурга информацию о ходе исполнения бюджета Санкт-Петербурга, а также доходах и расходах внебюджетных и бюджетных фондов.

Губернатор Санкт-Петербурга представляет Законодательному Собранию Санкт-Петербурга до 15 апреля информацию о предварительных итогах исполнения бюджета Санкт-Петербурга за предыдущий финансовый год.

Л.С.БЛЯХМАН,

д.э.н., проф. Санкт-Петербургского государственного университета 

М.Ф.ЗАМЯТИНА, 

д.э.н., зав.сектором проблем технологического развития 

Института социально-экономических проблем РАН

ПРЕИМУЩЕСТВА И НЕДОСТАТКИ БЮДЖЕТА СПБ НА 1999 Г. 

ПО СРАВНЕНИЮ С БЮДЖЕТОМ 1998 Г.

В бюджете 1999 г., принятие которого в третьем чтении ожидается 18 ноября, несмотря на финансовый кризис в стране сохранены многие положительные черты бюджета 1998 г.

1. Бюджет по-прежнему является бездефицитным, хотя в связи с ростом  курса доллара ( на момент принятия бюджета 1998 г. – 5  руб., на момент принятия бюджета 1999 г. – 16 руб., оценка на 1 января 1999 г. – 21 руб., на 1 января 2000 г. – 30 руб.60 коп.)  и темпа инфляции ( по оценкам в бюджете 1998 г. , которые подтвердились в январе-июле – 11%, по первоначальной оценке проекта бюджета 1999 г. – 7%, по оценке, заложенной  в принятый бюджет – 5%) доходы и расходы бюджета  - 99 составят не 18,81 млрд.руб., как  предполагалось в его первом проекте  в августе 1998 г., а 25,48 млрд. руб. Увеличение доходов и расходов по сравнению с первоначальным проектом составляет 135 %, что не может не сказаться  на надежности бюджетных данных.

2. Бюджет стал еще более детальным, что облегчает анализ и контроль за его расходованием со стороны не только контрольно-счетной палаты, но и некоммерческих организаций, заинтересованных в получении социального заказа, продвижении той или иной политики бюджетных приоритетов и т.д. Приложения к бюджету содержат: а) ведомственную структуру расходов по 63 получателям, включая 19 районов Санкт-Петербурга; б) функциональную и экономическую структуру; в) структуру государственного долга и перечень обязательств  Санкт-Петербурга по договорам поручительства; г) смету доходов и расходов бюджетных и внебюджетных фондов (дорожного, экологического, санитарно-эпидемиологического благополучия и т.д.);  д) перечень источников доходов,  нормативы минимальной бюджетной обеспеченности и минимально необходимые расходы  местных бюджетов муниципальных образований, а также перечень передаваемых на их содержание объектов социальной сферы; е) нормативы финансирования экономических статей расходов бюджета Санкт-Петербурга, осуществляемого путем взаимозачетов (зачет бюджетных долгов в счет погашения задолженности по налогам  и арендной  плате в бюджет Санкт-Петербурга  в 1999 г.; ж)  адресная программа капиталовложений по объектам городского хозяйства, дорожного, мостового, садово-паркового хозяйства, городского освещения; з) формуляр лекарственных средств для льготных категорий жителей.

В адресных программах строительства поименно выделены все объекты по каждой отрасли (наименование отрасли и объекта, административный район, год начала и окончания  строительства, сметная стоимость строительства и ее остаток  на 1.01 в сопоставимых  и текущих ценах, объем  работ и ввод мощностей на 1999 г.

Бюджет разделен на бюджет текущих расходов (19.289 млн.руб.) и бюджет развития (в 191 млн.руб., при этом  лимитирован объем госдолга (на 1 января 2000 г, - 3560 млн.руб.) и объем обязательств по договорам поручительства (2536 млн.руб. на  ту же дату), что  ограничивает возможности привлечения кредитов коммерческих банков и других кредитных организаций, выпуск займов, эмиссию ценных бумаг.

В законе о бюджете Санкт-Петербурга выделено семь  защищенных статей расходов, подлежащих финансированию в полном объеме (выплата процентов, оплата труда госслужащих, начисления на оплату труда, оплата коммунальных услуг бюджетных организаций, трансферты населению медикаменты и перевязочные средства для медицинских учреждений, продукты питания для социальных учреждений), причем обслуживание и погашение госдолга Санкт-Петербурга осуществляется в первую очередь.

Принципиальное значение имеет статья  10 Закона, согласно которой все закупки товаров, работ и услуг за счет бюджетных средств на сумму свыше 2000 МРОТ проводятся  только на  основе  конкурса .

Установлены также пределы  (как правило, до 10 %) и основания для перемещения бюджетных ассигнований  между разделами, целевыми статьями и видами расходов . Интересна статья 27, по которой экономия при исполнении смет расходов бюджетных учреждений не может быть направлена на оплату труда  госслужащих (кроме экономии по фонду зарплаты). 

3.В бюджете 1999 г. сохранена и даже  усилена  социальная направленность. При росте расходов по сравнению с первоначальным проектом на 35 %  увеличение по социальным статьям составляет:  

· оплата питания и медикаментов для школ и больниц – 100 %;

· поддержка  малообеспеченных граждан                       - 100 %;

-    выплата ежемесячных пособий на ребенка                   -   40 %;

· доплата к ставкам основного оклада работников здравоохранения, культуры, социального обеспечения, правоохранительных органов, государственного управления – 50%;

· возмещение разницы тарифов на электроэнергию,  компенсация малообеспеченным гражданам по оплате жилья, а жилищно-строительным  кооперативам по оплате коммунальных  услуг    - 40 %;

· дотации автобусному транспорту – 40%;

· расходы на культуру и искусство  -  25 %;

· расходы на поддержку мелкого бизнеса -  в 10 раз.

4. Сохранилась «прозрачность» бюджета для граждан:

· основой составления бюджета в отличие от других городов является не одногодичной, а среднесписочный (на 3-4 года) финансовый план-прогноз, в котором  устанавливается наиболее вероятная  динамика расходов и доходов, источники покрытия дефицита  и т.д.;

· наряду с указанным прогнозом устанавливаются  ключевые соотношения между доходами  бюджета, его расходами и размером долга, а также  программа сбора дополнительных доходов в бюджет, выделяются приоритетные расходы, которые  не подлежат сокращению;

· для предотвращения нецелевого использования бюджетных средств и информации граждан о бюджетных программах наряду с публикациями о самом бюджете, проверках контрольно-счетной палаты и т.д. в октябре 1992 г. около 200 общественных организаций создали Форум граждан Петербурга, который ежегодно будет собираться для обсуждения проблем  выплаты зарплат и пособий (не ниже прожиточного минимума), использования бюджетных средств для сохранения рабочих мест, строительство жилья и благоустройство (эти проблемы  признаны приоритетными). Постоянно действующим органом форума станет Совет граждан, куда войдут руководители общественных организаций;

· особо утверждается концепция обслуживания городского  долга,  который в 1999 г. не увеличивается (1794 млн.руб.). Заемные средства направляются только на реструктуризацию долговых обязательств и удлинение сроков заимствований , что обеспечило даже в условиях финансового кризиса 1998 г. бесперебойную ( в отличие от большинства субъектов РФ) выплату держателям ценных бумаг;

· налоговая политика города стабильна и предсказуема для граждан и предпринимателей. На ближайшие 3-4 года намечено сокращение  налога на прибыль (до 2% в год), стабилизация и упрощение взимания других местных налогов.     

5. В условиях финансового кризиса приняты меры по обеспечению доходной части  бюджета. За 9 месяцев 1998 г. собрано около 18 млрд.руб. налогов , что  превышает задание. Даже в кризисном сентябре было собрано 2,3 млрд.руб., в том числе  88 %  - «живыми» деньгами, а не бартером и взаимозачетами как в других регионах.  К числу мер, которые  можно рекомендовать другим городам относятся: 

· контроль за движением средств на счетах каждого крупного предприятия и организации,  регулярные встречи  налоговых инспекторов с их руководителями, консультации по налоговому  планированию в сочетании с блокированием рублевых и валютных счетов неплательщиков, арестом их  имущества и т.д.;

· введение  круглосуточных налоговых  постов у производителей алкоголя, лицензирование оптовых  поставщиков и контроль на оптовых базах, создание фирменных  магазинов и запрет торговли алкоголем на рынках (в результате  сбор акцизов в конце 19998 г. вырос вдвое по сравнению с 1997 г. сократилось  число отравлений);

· создание базы данных о крупных налогоплательщиках среди физических лиц (15-20 тыс. граждан имеют доходы более 300 тыс.руб. в год, что превышает средний доход в городе  в 30 раз);

· контроль за представлением юридическими лицами отчетов о своей деятельности (до сих пор этого не делают 40-45 % налогоплательщиков). 

Рядовым гражданам,  налоги у которых  исправно взимаются по месту работы, весьма важно знать, что свою долю вносят более богатые граждане и фирмы.

· для защиты бюджета от рисков, связанных с нарушением расчетной системы, губернатор СПб. подписал распоряжение «О мерах по реструктуризации банковской системы СПб.», в соответствии с которым администрация берет в доверительное управление на 1-1,5 гола 25% плюс одну акцию у ведущих региональных банков (БалтОнэксим, «Петровский», вновь создаваемый «Объединенный банк СПб», «Санкт-Петербург» и  «Промстройбанк СПб»).  Для управления этими акциями создается АО со 100% уставным капиталом собственности города.

6. В законе о бюджете-99 уточнены источники доходов местных бюджетов муниципальных образований (приложение 10), нормативы минимальной обеспеченности этих бюджетов (приложение 11) и минимально необходимые расходы местных бюджетов (приложение 12) для финансирования статей, отнесенных согласно закону СПб «О местном самоуправлении СПб» (п.2 ст.7) к полномочиям муниципальных образований.

С учетом инфляции расчетный объем этих расходов увеличен на 20 или 25% в зависимости от категории муниципального образования. Однако это увеличение вдвое ниже прогнозируемого темпа инфляции, особенно если учесть, что согласно приложению 13 муниципальным образованиям переданы государственные полномочия по содержанию ряда объектов социальной сферы.

Закон предусматривает получение муниципальными бюджетами финансовой поддержки из бюджета СПб в случае, если доходы муниципального образования окажутся ниже утвержденных законом минимально необходимых расходов (при предоставлении соответствующей  финансовой документации и с учетом предоставляемых льгот и отсрочек по местным  налогам и сборам).

 К числу недостатков бюджета, которые не удалось преодолеть, относятся:

1. Высокая доля неадресных социальных расходов, которые достаются не нуждающимся, а всем гражданам, причем часто, в первую очередь, наиболее обеспеченным. Так, 1/4 расходов поглощает жилищно-коммунальное хозяйство, причем сумма дотаций на практике пропорциональна размеру занимаемой семьей жилой площади. Не обеспечена адресность расходов на транспорт (право бесплатного проезда имеют все пенсионеры и еще 50 категорий граждан, независимо от фактических доходов.

2. По мнению контрольно-счетной палаты, доходы бюджета завышены на 10%. По мнению налоговой инспекции, реальный сбор налогов составит 18-19 млрд.руб., а не 25,5, как намечено в бюджете. Общая сумма налоговых льгот составляет 4,4 млрд.руб. - 38% общей суммы налогов. По мнению разработчиков бюджета (Б. Вишневский) целесообразно:

·  отменить все индивидуальные налоговые льготы и таможенные преференции, в т.ч. для отдельных регионов;

·  установить законом, что любые, в т.ч. налоговые льготы для отдельных категорий населения, вводимые федеральными органами, но финансируемые из региональных и местных бюджетов, должны быть подтверждены мстными законодательными актами;

· установить бюджетное равенство субъектов федерации, пересмотрев правовые акты и двусторонние договоры, обеспечивающие бюджетные и налоговые преимущества отдельным территориям. Для сокращения числа регионов, получающих трансферты, целесообразно перераспределить НДС, увеличив долю отчисление от НДС в региональные бюджеты с 25 до 50-60%;

· для стимулирования сбора доходов на местах направлять в региональные бюджеты 50% штрафов за нарушение валютных законов, таможенных сборов и доходов от реализации конфискованной контрабанды;

· восстановление государственной монополии на производство и (или) реализацию, а также импорт не только спирта, но и водки.

3. Не решен вопрос об использовании средств от налога с продаж. 60% этих средств по закону должно принадлежать органам местного самоуправления, которые до сих пор не имеют своей финансовой базы. Однако, городская власть хотела бы включить эти средства в свой бюджет, поскольку намечена отмена ряда местных сборов, ставку налога на прибыль намечено снизить с 20 до 19%, т.к. взаимоотношение городского и местных бюджетов нельзя считать урегулированными.

4. Общественный контроль за деятельностью местных властей не может ограничиваться рассмотрением бюджета. Согласно закону СПб. «О ежегодном послании губернатора» (1997 г.) на обсуждение выносятся приоритетные направления развития региона и порядок их реализации (дерево целей). Однако, законопроект «Об основах стратегического планирования развития Санкт-Петербурга», который детализирует процесс общественного контроля, до сих пор не принят.

5. Бюджет-99 не предусматривает, как это ранее намечалось, загрузку важнейших градообразующих предприятий государственным и муниципальным заказом до точки безубыточности. Предприятиям придется сократить основное производство и рабочие места. Это требует бюджетной поддержки создания новых рабочих мест. Целесообразно в корне изменить действующий порядок выплаты пособий по безработице (в % к ранее получаемой зарплате), привязав их к прожиточному минимуму. Это стимулирует поиск работы и высвободит средства для субвенций на создание новых рабочих мест в малом бизнесе и сфере услуг.

6. Структура доходов бюджета не претерпела существенных изменений. К числу главных статей доходов относятся:

· подоходный налог с физических лиц (4,7 млрд.руб.);

· НДС (4,065 млрд.руб);

· налог на прибыль (доход) предприятий и организаций (3,4 млрд.руб.);

· налоги на пользователей автомобильных дорог и владельцев транспортных средств (2,6 млрд.руб.);

· налоги на имущество (2,6 млрд.руб.);

· налог с продаж (2,0 млрд.руб.);

· доходы от сдачи в аренду имущества (1,49 млрд.руб.).

В то же время весьма малы дивиденды по акциям и прочие доходы от хозяйственной деятельности (3 тыс.руб.), продажи (приватизации) имущества (125 тыс.руб.), земли и нематериальных активов (5 тыс.руб.), налоги на иорный бизнес (51 тыс.руб.), рекламу (52 тыс.руб.), земельный налог (14 тыс.руб.), которые в зарубежных городах играют гораздо большую роль и к тому же не угнетают производство. Лишь 15 тыс.руб. намечено получить от вмененного единого налога на малый бизнес. Малоэффективны целевые сборы на содержание милиции, благоустройство территорий, на нужды образования и т.д. (в сумме - 10 тыс.руб.). Расходы по учету на предприятиях и взиманию этих и ряда других налогов не оправдывают их осуществление.

Справочные материалы к проекту бюджета Санкт-Петербурга на 1999 г.  дают возможность представителям НКО не анализировать все статьи бюджета, а выделить только те из них, которые могут поддаваться изменению и в наибольшей степени важны для контроля со стороны НКО различного типа.

Б.Л.ВИШНЕВСКИЙ,

к.т.н., директор политических программ 

Фонда экономических и политических исследований

ЭПИЦентр-Санкт-Петербург

ПРОЕКТ БЮДЖЕТА САНКТ-ПЕТЕРБУРГА НА 1999 ГОД: 

СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ С ПРЕДЫДУЩИМИ ВАРИАНТАМИ.

1. Общие положения.  

Проект Закона Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 1999 год» был внесен Администрацией Санкт-Петербурга в Законодательное Собрание 31 августа 1998 года. 

Общее построение проекта бюджета по сравнению с бюджетом на 1998 год не претерпело существенных изменений. 

В числе приоритетов бюджетной политики на 1999 год, как и прежде,  были выделены:

· расходы на государственную поддержку культуры;
· расходы на образование и на здравоохранение;
· расходы на социальную защиту населения Санкт-Петербурга;
· расходы на благоустройство Санкт-Петербурга;
· расходы на безусловное исполнение обязательств по обслуживанию и погашению долга города;
· расходы, направляемые на развитие города.

Основными принципами при формировании бюджета, так же как и в 1998 году, являлись:  

· прозрачность

· социальная направленность

· бездефицитность

· эффективное управление долгом и рост кредитоспособности города. 

2. Основные параметры проекта бюджета. 

Основные параметры проекта бюджета от 31.08.98 были таковы: 

· доходы бюджета - 18810 миллионов рублей; 

· расходы бюджета - 18810 миллионов рублей (в том числе бюджет текущих расходов - 14369 миллионов рублей и бюджет развития - 4441 миллион рублей)

· дефицит - 0 

· индекс физического объема ВРП - 102%

· индекс инфляции - 107%

Отметим, что главной отличительной особенностью проекта бюджета 1999 года являлось  существенное увеличение бюджета развития. Расходы, включаемые в бюджет развития, составляли 24% от общих расходов бюджета Санкт-Петербурга. Для сравнения: в 1998 году расходы на развитие города составляли 21% от бюджета Санкт-Петербурга.

В первоначальном проекте бюджета Санкт-Петербурга на 1999 год по сравнению с 1998 годом увеличивались расходы:

· на культуру и искусство – 161 млн.рублей (или на 34 процента);
· на здравоохранение– 304 млн.рублей (или на 18 процентов);
· государственную поддержку малого бизнеса – 67 млн.рублей (или в 14 раз);
· на общественный транспорт – 263 млн.рублей (или на 17 процентов), в связи с массовой закупкой подвижного состава;

3. Доработка проекта бюджета. 

23 сентября 1998 года первоначальный проект бюджета на 1999 год был отклонен Законодательным Собранием. Причинами отклонения стали неудовлетворение большинства депутатов прогнозом инфляции и, соответственно, объемом доходов и расходов бюджета, рассчитанными в соответствии с прогнозами, составленными еще до кризиса 17 августа.  

В соответствии с законодательством о бюджетном процессе в Санкт-Петербурге,  была создана паритетная согласительная комиссия по корректировке бюджета Санкт-Петербурга, в составе которой работали представители законодательной и исполнительной власти Санкт-Петербурга. Поскольку произвести точную оценку негативного влияния финансово-экономического кризиса на экономику Санкт-Петербурга в настоящее время чрезвычайно сложно, согласительной комиссией по корректировке бюджета на 1999 год рассматривалось несколько вариантов прогноза макроэкономических показателей развития Санкт-Петербурга в сложившихся условиях. В итоге для расчета бюджета города был принят следующий прогноз основных макроэкономических показателей Санкт-Петербурга на 1999 год.
Показатели
Проект бюджета от 31.08.98
Вариант, принятый согласительной комиссией

Индекс-дефлятор валового регионального продукта (индекс инфляции)
107%
150%

Индекс физического объема валового регионального продукта
102%
97%

Среднегодовой курс доллара США (в руб.)
10,09
25,80

4. Основные изменения проекта бюджета. 

21 октября 1998 года в Законодательное Собрание был внесен доработанный согласительной комиссией проект бюджета. 

Основные параметры проекта: 

· доходы - 25480.8 миллионов рублей

· расходы - 25480.8 миллионов рублей, в том числе 19289.4 миллиона рублей - текущее содержание, и 6191.4 миллиона рублей - бюджет развития

· дефицит - 0

· индекс физического объема ВРП - 97%

· индекс инфляции - 150% 

По сравнению с представленным ранее бюджетом Санкт-Петербурга скорректированный проект бюджета Санкт-Петербурга на 1999 год позволил увеличить доходы города на 6 671,2 млн.рублей или на 35 процентов. 

В новом проекте бюджета учтены решения, принятые согласительной комиссией:
· расчет земельного налога произведен без учета четырехкратного увеличения ставок земельного налога согласно Указу Президента РФ от 18.07.98 № 854 “Об индексации ставок земельного налога” (примечание: указ только что отменен)

· увеличен прогнозный коэффициент собираемости по налогу с продаж с 80% до 85%.

· прогноз поступления доходов от дивидендов по акциям, принадлежащим государству увеличены с 1,5 до 2,6 млн. рублей.

Кроме этого, пересчет налога на покупку иностранных денежных знаков и платежных документов, выраженных в иностранной валюте, на возросший курс доллара привел к увеличению налога на сумму 114 млн. рублей. При этом в расчет заложено возможное снижение объема покупок иностранной валюты.

Темп роста большинства доходных источников к первоначальному проекту бюджета составил 136 процентов, при увеличении темпов инфляции со 107 до 150 процентов и сокращении темпов производства со 102 до 97 процентов.

В расходной части бюджета произошли следующие изменения: 

По сравнению с представленным ранее бюджетом Санкт-Петербурга скорректированный проект бюджета Санкт-Петербурга на 1999 год позволил увеличить расходы города на 6 671,2  млн.рублей или на 35 процентов. 

Изменения в расходной части бюджета Санкт-Петербурга на 1999 год вызваны:
· Индексацией по наиболее значимым статьям расходов – оплата труда с начислениями, оплата медикаментов, продуктов питания, коммунальных услуг;
· Увеличением расходов, целевые источники финансирования которых, были увеличены согласно уточнению прогноза, произведенного в сложившихся финансово-экономических условиях;
· Увеличением на 151 млн.рублей средств, расходование которых определяется депутатами Законодательного Собрания Санкт-Петербурга в соответствии с Законом Санкт-Петербурга “О внесении изменений в Закон Санкт-Петербурга “Об основах бюджетного процесса”.
Откорректированы с учетом изменения прогноза инфляции также и доходы и расходы  консолидированных в бюджете дорожного и экологического  фондов Санкт-Петербурга. Общее увеличение поступления доходов в территориальный дорожный фонд составило 635,9 млн. рублей, в экологический фонд – 3 725,7 млн.рублей.

Из дополнительно полученных средств территориального дорожного фонда 285,9 млн.рублей будут направлены на погашение кредиторской задолженности за 1998 год, 354,0 млн.рублей - на капитальный, средний ремонт и текущее содержание дорог, мостов, набережных, озеленение придорожных территорий и освещение дорог, на капитальные вложения, механизированную уборку.

Основная часть дополнительных инфляционных доходов экологического фонда будет направлена на выполнение природоохранных мероприятий.
Изменения в параметрах долга Санкт-Петербурга: 

Общий бюджетный кризис в Российской Федерации привел к фактическому признанию Правительством Российской Федерации в августе 1998 года своей несостоятельности в части выполнения обязательств по внутренним долгам и поддержки курса рубля и к смене Правительства. Одним из последствий происшедшего была ликвидация рынка ГКО, в течение многих лет игравшего роль главного индикатора процентных ставок на внутреннем долговом рынке. 

После августа 1998 года для долгового портфеля Санкт-Петербурга главными факторами неопределенности являются процентная ставка на внутреннем рынке и темп роста курса доллара США по отношению к рублю.

В расчетах по бюджету Санкт-Петербурга на 1999 год были использованы следующие базовые параметры: 

На внутреннем рынке нет больших ресурсов;

Курс доллара США на 01.01.99
21,0;

Курс доллара США на 01.01.00
30,6;

Среднегодовой курс доллара США
25,8;

Среднегодовой темп роста курса доллара
38,2%.
Резкое падение курса рубля по отношению к доллару и повышение процентных ставок и на внутреннем, и на внешнем рынках приводят к увеличению расходов по обслуживанию даже при неизменном размере долга. 

Для исполнения бюджета на 1999 год город не только не планирует увеличить свой долг, но и имеет возможность уменьшить абсолютную величину долга города на 197,0 млн.рублей.

В скорректированном бюджете на 1999 году расходы по обслуживанию государственного внешнего долга увеличены на 672,9 млн.рублей и составляют 4,7% от объема собственных доходов бюджета Санкт-Петербурга, расходы по обслуживанию государственного внутреннего долга сокращены на 492,7 млн.рублей и составляют 3,0% от объема собственных доходов бюджета Санкт-Петербурга. Дополнительно выделены 197,0 млн.рублей на погашение государственного внутреннего долга или 0,8% от объема собственных доходов бюджета Санкт-Петербурга.

В 1999 году Комитет финансов Администрации Санкт-Петербурга не планирует осуществлять новых внешних заимствований, кроме кредита МБРР, привлекаемого в рамках федеральной целевой программы. Кредит ЕБРР предполагается использовать в качестве резерва на случай резкого ухудшения конъюнктуры на внутреннем рынке для рефинансирования долга по ГГКО.

Консервативная политика городских заимствований в 1998 году и принятие бездефицитного бюджета на 1999 год позволит Санкт-Петербургу в условиях финансового кризиса остаться самым надежным заемщиком в Российской Федерации, то есть по-прежнему своевременно и в полном объеме выполнять все свои долговые обязательства.

Скорректированный бюджет Санкт-Петербурга на 1999 год сохраняет ярко выраженную социальную направленность. Бюджет на 1999 год можно с полным правом назвать “бюджетом льгот и компенсаций”. Общая сумма бюджетных средств, которая будет затрачена для представления социальных льгот населению и компенсации убытков предприятиям городского хозяйства, возникающих при предоставлении на основе действующего федерального законодательства и решений органов государственной власти Санкт-Петербурга услуг населению по сниженным ценам, составит более 5,5 млрд.рублей, или около одной трети текущих расходов бюджета, и увеличится по сравнению с бюджетом от 31.08.98 на 1,1 млрд.рублей.

Наиболее значимые суммы компенсаций представлены ниже (в скобках приведена сумма увеличения по сравнению с бюджетом на 1999 год от 31.01.98):

· компенсация убытков предприятиям пассажирского транспорта, связанных с бесплатным проездом горожан, - 1 179 842 тыс.рублей (на 249 881 тыс.рублей);
· финансирование единого ежемесячного пособия на каждого ребенка – 
757 267 тыс.рублей (на 216 362 тыс.рублей) ;

· расходы на покрытие убытков теплоснабжающих организаций – 
720 842 тыс.рублей (на 205 955 тыс.рублей);
· компенсация убытков от льготной оплаты жилья и коммунальных услуг – 704 964 тыс.рублей (на 201 418 тыс.рублей);
· платежи из бюджета на обязательное медицинское страхование неработающего населения –430 695 тыс.рублей (на 95 431 тыс.рублей);
· возмещение разницы в тарифах на теплоэнергию, отпускаемую для отопления жилых домов – 412 072 тыс.рублей (на 117 735 тыс.рублей);
· компенсация малообеспеченным гражданам по оплате за жилье и коммунальные услуги – 303 642 ыс.рублей (на 86 755 тыс.рублей);
· расходы на бесплатные медикаменты для льготных категорий граждан - 280 360 тыс.рублей (на 139 950 тыс.рублей);
· расходы на проведение летней оздоровительной кампании – 
139 932 тыс.рублей (на 30 107 тыс.рублей);
· расходы по предоставлению льгот на услуги Петербургской телефонной сети –107 398 тыс.рублей;
· расходы на обеспечение отдельных категорий инвалидов путевками на санаторно-курортное лечение или выплату компенсации вместо путевки - 
84 600 тыс.рублей (на 400 тыс.рублей);
· компенсация удорожания стоимости кооперативного жилищного строительства – 75 000 тыс.рублей (на 25 000 тыс.рублей);
· возмещение разницы в тарифах на теплоэнергию, отпускаемую для отопления жилых домов ведомственным котельным – 67 220 тыс.рублей (на 19 206 тыс.рублей);
· расходы на поддержку малообеспеченных граждан – 92 070 тыс.рублей 
(на 46 035 тыс.рублей);
· расходы на покрытие убытков городского банного хозяйства – 
50 208 тыс.рублей (на 10 042 тыс.рублей);
· оплата расходов на предоставление специальных транспортных средств инвалидам – 40 000 тыс.рублей;
· оплата расходов на протезирование и изготовление ортопедической обуви – 
36 693 тыс.рублей (на 2 693 тыс.рублей);
· пособия на опекаемых – 29 960 тыс.рублей;
· убытки от эксплуатации жилищного фонда жилищных и жилищно-строительных кооперативов, товариществ собственников жилья – 
32 753 тыс.рублей (на 4 272 тыс.рублей);
· расходы на бесплатное зубопротезирование –29 299 тыс.рублей (на 2 878 тыс.рублей);
Одной из важнейших особенностей проекта бюджета 1999 года остается существенное увеличение бюджета развития по сравнению с предусмотренной на 1998 год суммой. При этом объем расходов бюджета развития составил 6 191 399 тыс.рублей и увеличился по сравнению с первоначально подготовленным бюджетом на 1 691 064 тыс.рублей.

Изменение текущих расходов по функциональной структуре в скорректированном бюджете Санкт-Петербурга относительно бюджета от 31.08.98 

В скорректированном бюджете на 1999 год по сравнению с бюджетом от 31.08.98 произошли следующие изменения текущих расходов:

Наименование
Увеличение  
текущих расходов (тыс.рублей)

Государственное управление и местное самоуправление
99 145   

Судебная власть
                110   

Международная деятельность
                  98   

Национальная оборона
                620   

Правоохранительная деятельность и обеспечение безопасности
          47 418   

Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу
            3 950   

Сельское хозяйство и рыболовство
            2 678   

Охрана окружающей природной среды и природных ресурсов, гидрометеорология, картография и геодезия, стандартизация и метрология
                887   

Транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатика
        254 281   

Развитие рыночной инфраструктуры
                     -   

Жилищно-коммунальное хозяйство, градостроительство
-         39 023   

Предупреждение и ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций и стихийных бедствий
            2 061   

Образование
    1 128 635   

Культура и искусство. Кинематография
        108 490   

Средства массовой информации
                900   

Здравоохранение и физическая культура
        777 695   

Социальная политика
    1 207 610   

Обслуживание и погашение государственного долга
        377 240   

Прочие расходы
        675 350   

Целевые бюджетные фонды
        332 001   

ИТОГО РАСХОДЫ
    4 980 146   

В скорректированном бюджете Санкт-Петербурга на 1999 год по сравнению с бюджетом от 31.08.98 существенно увеличиваются следующие текущие расходы:

· на образование  - на1 128,6 млн. рублей;
· на социальную политику – на 1 207,6 млн.рублей;
· на здравоохранение и физическую культуру – на 777,7 млн.рублей;
· на транспорт, дорожное хозяйство связь и информатику – на 254,3 млн.рублей;

· на культуру и искусство –на 108,5 млн.рублей.
Основное увеличение расходов вызвано следующими принятыми согласительной комиссией решениями:

1) На 100% увеличить расходы по оплате продуктов питания и медикаментов.

2) На 100% увеличить расходы на поддержку малообеспеченных граждан.

3) Предусмотреть 50% доплаты к ставкам основного оклада работников здравоохранения, образования, культуры, социального обеспечения, правоохранительных органов, государственного управления.

4) На 40% увеличить следующие расходы:

 - выплата ежемесячных пособий на ребенка;

 - компенсация убытков от льготной оплаты жилья и коммунальных услуг;

 - возмещение разницы в тарифах на электроэнергию;

 - компенсация малообеспеченным гражданам по оплате жилья и коммунальных услуг;

 - компенсация населению разницы в ценах на топливо (дрова, уголь);

 - компенсация ЖСК по оплате коммунальных услуг;

 - дотации автобусному транспорту.

Кроме увеличения расходов, связанных с принятием указанных решений, согласительная комиссия приняла решение предусмотреть в бюджете средства в размере 187 000 тыс.рублей на индексацию расходов бюджета Санкт-Петербурга в связи с ускорением инфляционного процесса. 

В целях обеспечения контроля за целевым использованием бюджетных средств в уточненном варианте проекта бюджета Санкт-Петербурга на 1999 год в доходы бюджета включена вся сумма поступлений средств на развитие городской инфраструктуры, а в расходах (ведомственная структура) получателями средств указаны Комитет по управлению городским имуществом и государственное учреждение “Управление инвестиций”. Финансирование этих организаций, возмещавших свои расходы согласно Положению о порядке предоставления объектов недвижимости и имущественных прав на них на инвестиционных условиях, утвержденного распоряжением мэра Санкт-Петербурга от 03.06.94 № 585-р, будет осуществляться в рамках бюджетных назначений по утвержденным сметам, подкрепленным соответствующими документами и расчетами-обоснованиями, по следующим целевым статьям расходов бюджета: “Расходы ГУ “Управление инвестиций” на подготовку инвестиционно-тендерной документации при предоставлении объектов недвижимости и имущественных прав на них на инвестиционных условиях” и  “Расходы по заключаемым инвестиционным договорам, включая финансирование работ по проведению инвестиционных торгов и рыночной оценки объектов недвижимости”.

Изменение расходов по экономической структуре в скорректированном бюджете Санкт-Петербурга относительно бюджета от 31.08.98 

Изменение экономической структуры расходов бюджета Санкт-Петербурга отражает приоритеты, обозначенные согласительной комиссией по корректировке бюджета Санкт-Петербурга:
1. Увеличить расходы на закупку медикаментов и перевязочных средств;

2. Увеличить расходы на закупку продуктов питания;

3. Увеличить расходы на оплату коммунальных услуг;

4. Увеличить зарплату работникам бюджетной сферы;

В скорректированном бюджете на 1999 год по сравнению с бюджетом на 1999 год от 31.08.98 

увеличился удельный вес следующих экономических статей расходов:

“Медикаменты и перевязочные средства” с 1,7% до 2,5%

“Продукты питания” с 2,6% до 3,8%

“Трансферты населению” с 7,3% до 9,4%

“Капитальные расходы” с 23,9% дов 24,3%
уменьшился удельный вес следующих экономических статей расходов:

“Выплаты процентов” – с 9,0 % до 7,2 %; 

А.Л.НЕЗДЮРОВ

к.ф.-м.н.,

Президент Фонда «Эксперт»

МСУ И НКО-НГО В ПОПЫТКАХ ПОВЛИЯТЬ НА БЮДЖЕТ СПБ 1999 Г.

ПРИМЕРЫ, ЗАКОНОМЕРНОСТИ, ВЫВОДЫ.

1. Введение.  

О попытках МСУ и НКО-НГО повлиять на бюджет СПб 1998 г. и его корректировки (из моего первого доклада):

· включение в процедуру ведомственных заявок (в основном “старых” получателей бюджетных средств);

· отсутствие представителей НКО-НГО на открытых слушаниях по бюджету 1998 г., участие представителей лишь некоторых МСУ (пассивное);

· существенное количество, но, как правило, несвоевременных, некомпетентных письменных и устных просьб к депутатам ЗС СПб о финансировании без указания источника средств (или из “депутатского резервного фонда”), с неточно сформулированными целевыми и экономическими статьями;

· отсутствие поправок к бюджету от депутатов для МСУ и НКО-НГО (вне “депутатского резервного фонда”);

· включение в конце 1997 г. некоторых предложений МСУ и НКО-НГО в открыто “именной” “депутатский резервный фонд” бюджета 1998 г. и формально безымянные дополнительные “пакетные поправки” (при корректировке бюджета летом 1998 г. “депутатский резервный фонд” был также “замаскирован” под формально “безымянной” “коллективной поправкой депутатов”);

· проблема с контролем расходования средств “пакетных” и “коллективной поправки” (из-за неформальности “закрепления” их за депутатом); 

· проблемы с “поквартальной разбивкой” выделения бюджетных средств и их фактическим поступлением;

· проблемы с “устареванием” задач из-за затягивания сроков выделения средств;

· проблемы корректировки целевых и экономических статей, решение их для “депутатских резервных фондов”.

Выводы (сделанные в моём первом докладе):

1. для полноценного и равноправного участия МСУ и НКО-НГО должен быть открыт весь бюджетный процесс;

2. основная часть всех видов городских работ должна быть разбита на целевые программы, выполняемые на конкурсной основе, в том числе и МСУ и НКО-НГО;

3. вся информация и документация (включая справочную) должна быть доступна;

4. “поквартальная разбивка” и её корректировки должны перестать быть “закрытыми”;

5. постатейный отчёт об исполнении бюджета реально должен стать ежеквартальным;

6. “именное” закрепление статей “пакетных” и “коллективной поправки” (раз оно существует) должно быть формализовано;

7. число статей предлагаемых депутатом в “коллективную поправку” должно быть увеличено (с 10 до 20-30);

8. должны быть рассчитаны и опубликованы основная доходная и минимальная расходная база каждого МСУ;

9. для развития МСУ необходим комплекс организационных мер и правового обеспечения, что должно быть профинансировано в бюджете 1999 г.

10.  для полноценного и равноправного участия МСУ и НКО-НГО в жизни СПб и, в частности, в бюджетном процессе, необходимо создание системы  просвещения их актива, обучения представителей заинтересованных организаций, текущего консультирования, содействия координации действий и законного цивилизованного лоббирования (включая PR), а также обеспечение этой системе стартового финансирования и дальнейшего  самофинансирования.

2. Процесс формирования проекта бюджета СПб 1999 г.

О попытках МСУ и НКО-НГО повлиять на бюджет СПб 1999 г.

1) Отличия от 1998 г.:

· активное участие представителей большинства МСУ в разделении “местных налогов и сборов”, собственности и ответственности за содержание учреждений путём обращений к Губернатору и депутатам, подачи законодательных инициатив (в основном поправок к Закону СПб “ О местном самоуправлении в СПб”); 

· активное участие представителей МСУ в депутатских слушаниях 22 мая и 20 октября, формулирование общей позиции многих МСУ (предложения Муниципальной Палаты - сопредседатель Виноградов) по бюджетным вопросам, поддержка их Постоянной комиссией по финансовым вопросам ЗС СПб;

· участие представителей десятков НКО-НГО во встрече с депутатами ЗС Спб;

· достигнут прогресс в решении проблем содержавшихся в выводах 6-8 первого доклада (6. - “именная” постатейная роспись “коллективной поправки” приведена в справочных материалах, 7. - утверждено число статей - 20, 8. - некоторые реальные расчёты по МСУ в бюджете появились;

· “августовский” вариант проекта бюджета 1999 г. был отклонён и существенно переработан под руководством согласительной комиссии, с участием депутатов и Счётной Палаты ЗС СПб;

· справочные материалы ко второму - “октябрьскому” варианту проекта бюджета 1999 г. делают его гораздо прозрачнее, легче в использовании и понятнее.

2) Сходство с 1998 г.:

Основные недостатки и проблемы с формированием проекта бюджета 1999 г. сохранились (см. выше) и, можно предполагать, проблемы исполнения будут все те же, что и в 1998 г., но только усугублённые последствиями финансового кризиса.

Следует отметить, что НКО-НГО не смогли реально поднять бюджетный вопрос на встрече с депутатами, а требования МСУ были в целом проигнорированы Администрацией и депутатами при формировании как “августовского”, так и “октябрьского”  вариантов бюджета. Даже Постоянная комиссия по финансовым вопросам ЗС СПб, её члены и Председатель (депутат А.Левашов) не оформила свою поддержку предложений МСУ в виде поправок к проекту бюджета 1999 г.

Поэтому главный вывод моего первого доклада “о необходимости внесения бюджетной сознательности в ряды МСУ и НКО-НГО извне” особенно актуален.

3. Эксперимент "по внесению экспертной поддержки извне" 

в попытки МСУ и НКО-НГО повлиять на бюджет СПб 1999 г.

Идея эксперимента:

Использовать профессиональные навыки в бюджетном процессе и влияние в ЗС СПб эксперта А.Л.Нездюрова для комплексного содействия нескольким организациям из числа МСУ и НКО-НГО в их реальном и профессионально организованном участии в процессе внесения необходимых им поправок в бюджет СПб 1999 г. 

Выбор "клиентов":

Сжатые сроки, экспериментальный ("пилотный") характер работы, отсутствие "банка данных о предложениях" и начальной инициативы со стороны "клиентов", бесплатный характер услуг определили случайный выбор организаций, которым эксперт предложил помощь.

"Под руку подвернулись" организации, с руководителями которых эксперт был лично знаком и с которыми удалось просто и быстро связаться:

1. МСУ "Парголово" (включённый в проект бюджета СПб 1999 г. получатель бюджетных  средств), Глава МО - участник семинаров СПб ГПЦ "Стратегия" И. М. Фёдорова;

2. НКО-НГО Общество "Мемориал" (зарегистрированная общественная организация жертв политических репрессий, получатель международных грантов на программы социальной поддержки, сотрудничающая с Комитетом по труду и социальной защите Администрации СПб), Сопредседатель "Мемориала" (по программам социальной поддержки) - В.Э.Шнитке;

3. НКО-НГО Научно-исследовательский Центр "Мемориал" (центр исторических исследований, увековечивания памяти жертв репрессий, просвещения, издательства, получатель средств проекта бюджета СПб 1999 г. из "депутатского резервного фонда"), руководитель - Сопредседатель "Мемориала" В.В.Иоффе;

4. Инициативная группа "Коломна" (неформальная группа активистов, сторонников развития исторического района СПб "Коломна", они же члены общества "Старый город" и организаторы молодёжных программ и фестивалей, никакого участия в бюджетном процессе никогда не принимали). 

Постановка задачи:

Всем 4 руководителям (с первыми 3 общаясь лишь по телефону и по факсу) предложена помощь эксперта и разъяснены условия эксперимента.

Получена и проанализирована информация о неотложных нуждах и ключевых проблемах их организаций. Совместно сформулирована цель финансирования, реалистичная сумма и адрес поступления средств.

Параллельно проведена "экспресс" экспертиза всего "августовского" проекта бюджета СПб на предмет сокращения расходов (используя соответствующий опыт прошлых лет). "Поверхностно" выявленная сумма со статьями - база для "парных поправок" (в соответствии с Законом предложения о дополнительных расходах принимаются только в паре с предложениями о сокращении запланированных расходов на такую же сумму).

"Создание" поправок:
Опираясь на бюджетные законы, навыки работы с поправками к бюджету, и действуя по аналогии, составлены первичные варианты поправок (по требуемой форме, с указанием всех кодов, на бумажных и электронном носителе). Представление в ЗС СПб "октябрьского" варианта проекта бюджета СПб 1999 г., а также замечания депутатов (к которым эксперт обратился с просьбой разобраться в просьбе "клиентов" и, при согласии, внести подготовленные поправки от своего имени) потребовали корректировки формулировок и кодов (окончательный вариант см. Приложение 1).

Экспертом был намечен список из 10 депутатов, к которым можно обратиться с просьбой о содействии как от имени "клиентов", так и от имени "Стратегии". Однако сроки оказались столь сжатыми, что с большинством депутатов не удалось установить контакта и лишь огромные усилия эксперта и его личные связи помогли обеспечить согласование с 2 депутатами, переделки, подписание, сдачу поправок в срок и их приёмку в ЗС СПб.

Поправки МСУ "Парголово":

Предложения были сформулированы на базе предложений Муниципальной палаты, которые упоминались выше. Расчёты дополнительных средств в бюджеты МСУ произведены не были, предложений откуда "снять" эти средства отсутствовали, коды и т.п. тоже.

Были произведены расчеты сумм, определены статьи и коды, часть средств "сняты" с вышеупомянутых статей выявленных для сокращения, а часть снята с расходов, которые при переброске доходов в МСУ должны перейти в расходы МСУ.

Депутаты, их помощники, специалисты комиссий ЗС СПб, к которым обратился эксперт, критически отнеслись к данным предложениям, хотя очевидно, что без внесения такой поправки они всерьёз ни в Администрации СПб, ни в ЗС СПб рассмотрены не будут. Отмечалось, что в ГД завершается процесс отмены части рассматриваемых налогов и сборов, введения новых, что у некоторых МСУ (в частности города Пушкина) есть альтернативные предложения, что депутаты готовят иные предложения, некоторыми выражалось отрицательное отношение к любому расширению полномочий и финансирования МСУ. Депутат Л. П. Романков предложил провести предложение через профильную комиссию ЗС СПб ( по гос. устройству и МСУ) или её членов, как компетентных в данном вопросе, что сделать оказалось не возможным.

В конце концов поправку подписал вышеупомянутый сторонник данных идей депутат А. Левашов.

Поправки "Общество "Мемориал":
Общение было затруднено отъездом Шнитке в Берлин и переговорами через посредников. Несмотря на это удалось наметить цель - бюджетное финансирование программ социальной поддержки через Комитет по труду и социальной защите Администрации СПб), по которым заканчивался международный грант. Однако на уровне определения суммы и согласия Комитета Шнитке остановил работу, так как вероятность получения средств казалась меньше угрозы конфликта с Администрацией СПб. Поправк "не пошла".

Поправки НИЦ "Мемориал":
Чёткое деловое общение привело к оформлению письма-заявки НИЦ (см. Приложение 2), оформлению поправки по прецеденту уже включённого в "резервный фонд" финансирования и аналогичных по виду деятельности (издательство и выставки) расходов Администрации СПб (уже включённых в проект бюджета 1999 г.). Депутат Л. П. Романков согласился подать предложение, с замечанием, что малая сумма требует скорее включения в "депутатский резервный фонд", однако сроки его формирования уже прошли.

Поправки инициативной группы "Коломна":
Неопытность группы в бюджетных делах и недавнее знакомство с экспертом, а также неформальный характер инициативной группы затрудняли работу.

Общие градостроительные, социальные и инвестиционные идеи и большую предварительную работу группы удалось преобразовать в конкретное бюджетное предложение по началу разработки программы "Возрождения Коломны", которая может стать основой инвестиций и конкретных проектов. Возможность решения необходимого комплекса вопросов и минимальная необходимая реальная сумма была согласована со специалистами Комитета по градостроительству и архитектуре Администрации СПб. Однако при оформлении письма-заявки выяснилось, что включение новых работ в план КГА - длительная и сложная процедура, а без этого КГА не может быть заказчиком и получателем средств. "Коломна" очевидно заказчиком тоже быть не может. Пришлось срочно решать этот вопрос. Стать получателем средств и напрвить их на данные цели согласился Глава МСУ МО №1 "Коломна" (см. Приложения 3 и 4). Однако пришлось усилить однозначность формулировки для обеспечения соблюдения целевого расходования средств. Депутат Л.П.Романков, согласился подать эту поправку как председатель профильной комиссии ЗС СПб (по культуре) и соавтор Закона СПб "О целевых городских программах", но потребовал откорректировать формулировку в соответствии с этим законом.

Ход эксперимента сейчас:
В настоящий момент под руководством и при участии эксперта организуется процесс законного цивилизованного лоббизма поданных поправок в ЗС СПб.

Оформляются письма-обращения ко всем депутатам с просьбой поддержать данные поправки от НИЦ "Мемориал", от Муниципальной палаты и МО "Парголово", от МО №1 "Коломна". Проходят обзвон и встречи с руководителями фракций, депутатами и их помощниками. Планируется встреча руководителей и членов Муниципальной палаты с руководством ЗС СПб, присутствие и, по возможности, участие их в обсуждении поправок.

Пока, к сожалению, СМИ не подключены и лоббирование в Администрации (в т.ч. в Комитете финансов и в Территориальных управлениях) не организовано, однако предпринимаются попытки успеть это сделать и, может быть, участники семинара в этом смогут помочь.

Перспективы эксперимента:
Внесение поправок - большой успех, хотя при сегодняшнем уровне освещения в СМИ и давления вероятность их прохождения пока невелика. Однако даже если поправки отвергнут сейчас их намного легче будет провести при корректировке бюджета в 1999 г. (в т.ч. через "депутатский резервный фонд"). Само вынесение предложений Муниципальной палаты на официальное публичное обсуждение - большая победа, которая может обеспечить частичные уступки в пользу МСУ по этим или другим вопросам.

4. Заключение

Анализ участия МСУ и НКО-НГО в бюджетном процессе, а также предварительные результаты эксперимента с экспертной поддержкой такого участия показывают:

1. Действительно необходимо (и, как показал эксперимент, себя оправдывает) создание системы  просвещения их актива, обучения представителей заинтересованных организаций, текущего консультирования, содействия координации действий и законного цивилизованного лоббирования (включая PR), а также обеспечение этой системе стартового финансирования и дальнейшего  самофинансирования.

2. Имеющиеся эксперты способны решать такие задачи даже в сверх сжатые сроки, по неподготовленным и спорным вопросам.

3. Для применения соответствующего опыта вне СПб требуется изучение местной специфики, выявление общих и специальных приёмов, взаимное обучение экспертов из разных регионов и, по возможности, учёта мирового опыта.

Ю.С. ШЕВЧУК, 

исполнительный директор

Северо-Западного регионального отделения   

Международного  "Зеленого Креста".

АНАЛИЗ СМЕТЫ РАСХОДОВ ЦЕЛЕВОГО БЮДЖЕТНОГО

ЭКОЛОГИЧЕСКОГО   ФОНДА САНКТ-ПЕТЕРБУРГА НА 1999 ГОД


Анализу были подвергнуты два документа: 

1) Приложение 8 к проекту Закона Санкт-Петербурга "О бюджете Санкт-Петербурга на 1999  год",  составленное  в  Управлении по охране окружающей среды Санкт-Петербурга и переданное в координационную группу по бюджету и финансам.

2) Решение постоянной комиссии по экологии  Законодательного  Собрания (протокол  14 от 03.11.1998) "О  внесении поправок в проект Закона Санкт-Петербурга "О бюджете Санкт-Петербурга на 1999 год", направленное в координационную группу по бюджету и финансам. Оба этих документа,  различающиеся между собой в расходных статьях и выделяемых по ним суммам, схожи в главном. И в том и в другом случае отсутствует концептуальная основа расходования средств фонда.  В каждом из анализируемых документов присутствуют расходные статьи, которые условно можно разделить на пять групп:

- расходы,  необходимые для функционирования системы охраны окружающей среды;

- расходы,  направленные на устранение ущерба, нанесенного загрязнителями;

- расходы на непрофильные для Управления по  охране  окружающей  среды работы, на которые выделяются деньги по иным бюджетным статьям, не относящимся к Экологическому фонду;

- расходы на создание материальной собственности  сторонних  организаций;

- расходы на проекты, приносящие или могущие принести прибыль своим разработчикам и исполнителям, а также сторонним организациям.

1. К первой группе относятся практически  все  расходы  на  реализацию природоохранных мероприятий по заказу "Ленкомэкологии", без проведения которых просто не существовало бы  доходная  часть  бюджета,  а  также группы  расходных  статей "экологическое просвещение в школах города", "экологическое просвещение во внешкольных организациях",  "организация и проведение экологических экспедиций,  акций и лагерей", "организация и проведение конкурсов и олимпиад",  "издание экологической  литературы",  "экологическое образование учителей", и некоторые другие отдельные статьи. Общее количество средств, выделяемых по упомянутым статьям (с учетом депутатских поправок) - около 18 млн. руб., что соответствует 50% от общей суммы средств фонда.

Рассмотрим более внимательно оставшиеся четыре группы расходов фонда.


2. Расходы, направленные на устранение ущерба, нанесенного загрязнителями: 

- Ликвидация аварийных разливов нефти на судоходных акваториях Санкт-Петербурга и  регулярная очистка (содержание Аварийной службы по ликвидации аварийных разливов нефти, включая реконструкцию мусоросборщиков);

- Проведение демеркуризационных работ на объектах социальной сферы;

- Сбор  и захоронение устаревших радиоизотопных пожарных извещателей и кардиостимуляторов с объектов социальной сферы;

- Проведение работ по локализации и ликвидации спонтанных газогрязевых выбросов в Невском, Фрунзенском и Красногвардейском районах;

- Транспортировка  отработанных  люминесцентных  ламп из муниципальных предприятий города.

Эти расходы,  согласно действующему природоохранному законодательству, должны нести те организации, кто отвечает за соблюдение санитарных или природоохранных норм на данной территории,  либо  страховые  компании, страхующие экологические риски.

3. Расходы  на  непрофильные для Управления по охране окружающей среды работы, на которые выделяются деньги по иным бюджетным статьям:

· Мониторинг состояния атмосферного воздуха. 

(Мониторинг  источников загрязнения проводит "Ленкомэкология", на что Экологическим фондом также выделяются средства;  мониторинг состояния атмосферного  воздуха должен проводить Комитет по гидрометеорологии и контролю за состоянием природной среды).

· Мониторинг состояния поверхностных водных объектов  Санкт-Петербурга и вод Невской губы.  
(Проводится "Водоканалом", "Комгидромет"ом, "Ленморзащитой" и несколькими ведомственными инспекциями,  не считая "Ленкомэкологии").


- Поддержание  и  восстановление водоподводящей системы фонтанов Петродворца.


(Эта система питает фонтаны Государственного музея-заповедника,  имеющего федеральное подчинение и финансирование,  который, к тому же, является охраняемым историко-культурным, а не природным объектом).

- Восстановление гидросистем яблоневого сада в кв. 13 Купчино. (Депутатский округ Л.  Петрова, председателя экологической комиссии Законодательного Собрания).

· Инвентаризация технического состояния нефтехранилищ, расположенных в водоохранных зонах несудоходных рек,  каналов,  водоемов города. 

(Нефтехранилища городу не принадлежат, у них есть организации-владельцы).

· Разработка плана мероприятий по  улучшению  санитарно-экологического состояния  территории  зон  санитарной охраны поверхностного источника питьевого водоснабжения оз.  Сестрорецкий Разлив.
(За состоянием  зон санитарной охраны источника питьевого водоснабжения отвечает тот,  кто берет оттуда воду для питья - "Водоканал").

· Создание пункта контроля параметров поверхностных вод. 

(См. примечание к пункту "Мониторинг состояния поверхностных водных объектов).

· 
Текущее  обслуживание  фонтанной системы,  очистка прибрежной полосы каналов и прудов.

(См. примечание к пункту "Поддержание и восстановление  водоподводящей системы фонтанов Петродворца").


Далее перечислены пункты, добавленные Экологической комиссией:

· 
Изучение и восстановление водоподводящей системы фонтанов "Петродворец". 

И дополнительно:

· 
Проектирование водоохранных зон на объектах  водоподводящей  системы фонтанов г. Петродворец. 
(Депутатский округ  члена Координационного совета Экологического фонда депутата Е. Истомина).


- Текущее содержание прудов на территории памятника ландшафтной  архитектуры г. Павловск.

· Очистка прудов Александровской дачи,  закрепление на местности водоохранных зон р. Славянка 

(Эти и подобные расходы предусмотрены "Фондом капитального  строительства,  реконструкции и капитального ремонта" в разделе, расходуемом по заявкам Комитета государственного контроля использования и охраны  памятников истории и культуры).

- Создание  автоматизированной системы раннего обнаружения невских наводнений.  (Должно проводиться "Ленморзащитой", а никак не Управлением по охране окружающей среды).

- Создание  информационного экологического сервера для обеспечения работы  Постоянной  комиссии  по  экологии   Законодательного   Собрания Санкт-Петербурга.

(Очень нужное дело. Но поражает цифра - 180000 руб.! И вообще - есть в бюджете расходы на государственное управление,  включающие в себя  содержание законодательных органов власти).

4. Расходы  на создание материальной собственности сторонних организаций. Комментарий к данному разделу, наверное, не требуется. Ниже перечислены  непрофильные для Управления по охране окружающей среды расходы, дающие прямую материальную прибыль организациям, многие из которых сами  являются плательщиками в Экологический фонд.  Т.  е.  происходит возврат изъятых денег.

- Оплата изготовления второй (!) установки по переработке  медицинских отходов и обучение медперсонала;

- Корректировка автопроекта и рабочее проектирование реконструкции завода МПБО-1;

- Внедрение на городских автопредприятиях устройств для снижения загрязнения выхлопными газами (для муниципального транспорта);

- Создание  автоматизированных рабочих мест по заключению договоров на пользование водными объектами;

- Завершение реконструкции центральных очистных сооружений от  гальванических цехов ГП "Северный завод";

- Создание технических средств для проведения землечерпальных работ на реках и каналах Санкт-Петербурга, включая: строительство землечерпальной машины,  строительство  новых  шаланд  для транспортировки донных грунтов;

- Разработка специализированного плавсредства для очистки  и  текущего обслуживания водоемов г. Петродворец;

- Создание  Центра  новых информационных технологий в области экологического образования и просвещения на базе РГГМУ.
5. Расходы на проекты,  приносящие или могущие принести прибыль  своим разработчикам  и исполнителям,  а также сторонним организациям. 

Самый длинный из разделов.  Средства,  планируемые по ниже указанным статьям расходов, отпускаются на безвозвратной основе. Если бы они представляли из себя обычные коммерческие кредиты или  инвестиционные  вложения, Экологический фонд имел бы в перспективе возможность получить постоянный и значительный приток средств,  которые можно было бы потратить на действительно затратные статьи расходов.  Большая часть из статей расходов на требует комментария - из названия темы понятно,  что Экологический фонд безвозвратно "кредитирует" коммерческий проект.

- Обслуживание  установки по переработке медицинских отходов "Стерикомат";

- Создание системы сбора и переработки отработанных технических масел;

- Диагностика и анализ экологического состояния  дизельных  двигателей муниципального транспорта;

- Разработка  и освоение технологии использования новых материалов для ликвидации нефтеразливов на акватории;

- Разработка рабочего проекта сооружений по очистке сточных вод от производства пивоваренного завода "Бавария";

- Содержание заказников и памятников природы,  зубробизонов в Токсовском  парклесхозе, содержание Дирекции особо охраняемых  территорий Санкт-Петербурга.

(Заказники и  памятники  природы в Европе давно окупают сами себя, у нас они изначально предполагаются дотационными,  зато создается дирекция - без права ведения хозяйственной деятельности).

- Утилизация и переработка отходов, образующихся в учреждениях здравоохранения;

- Создание системы сбора и переработки использованных автопокрышек;

- Создание системы сбора и  вторичной  переработки  алюминиевых  банок из-под напитков;

- Создание системы сбора и вторичной переработки пластиковых бутылок;

- Землечерпальные работы на реке Фонтанка;

- Подъем  затонувших и брошенных судов и объектов,  транспортировка их на судоразделочное предприятие "Вторчермет".

(Вышеперечисленные шесть пунктов связаны со сбором и переработкой  отходов высокорентабельных типов.  В случае землечерпальных работ это не так ясно прослеживается.  Но при проведении подобных работ  добывается дешевый строительный песок.  Обобщая,  можно сказать, что вышеперечисленные статьи расходов также представляют собой скрытое финансирование коммерческих проектов за счет бюджетных средств).

- Дезактивация крупнообъемных участков радиоактивного загрязнения;

- Радиационное обследование и дезактивация территорий общего пользования, предприятий, учреждений;

- Проведение недели окружающей среды в Санкт-Петербурге;

- Проведение общегородских мероприятий в День Земли и  Всемирный  День охраны окружающей среды;

- Затраты  на  проведение общественной и государственной экологической экспертизы программ, проектов и другой документации;

- Проведение семинаров, конференций ...

(Эти работы легко сделать хотя бы самоокупаемыми).

- Финансовая поддержка газеты "Зеленые страницы".

(Такой газеты пока нет.  Но депутаты, внося эту поправку, уверены, что газета будет,  и уж получше десятка уже существующих экологических изданий,  которым в финансировании отказано.  Интересно,  кто учредитель этой газеты?).

6. Некоторые  выводы  и предложения.  

Итак,  Экологический фонд на 50% превращен в :


- инструмент для избрания депутатов - членов Экологической комиссии  - на новый срок;

- источник скрытого финансирования коммерческих проектов;

- кормушку для организаций,  делающих объективно полезное дело,  но не желающих зарабатывать деньги продажей услуг, а предпочитающих получать средства от города, что приносит убыток доходной части городского бюджета;

- механизм разбазаривания целевых средств на нецелевые назначения.

Все это приводит к созданию криминогенной обстановки  вокруг  фонда  и лишает экологические службы и общественные организации необходимой помощи и поддержки со стороны государства.

Наши предложения сводятся в основном к 1) расходованию средств фонда после проведения гласного конкурса среди потенциальных исполнителей работ, требующих бюджетного финансирования, и к 2) расходованию средств по иным статьям лишь на возвратной основе.

Для этого предлагаем:

- создать общественный совет попечителей фонда из числа представителей общественных экологических организаций;

- создать Дирекцию фонда с задачей сделать фонд как минимум самоокупаемым.

Л.С.БЛЯХМАН,

д.э.н., проф. Санкт-Петербургского государственного университета 

М.Ф.ЗАМЯТИНА, 

д.э.н., зав.сектором проблем технологического развития 

Института социально-экономических проблем РАН

ВЛИЯНИЕ ИЗМЕНЕНИЙ В ФЕДЕРАЛЬНОМ ЗАКОНЕ О БЮДЖЕТЕ

НА РЕГИОНАЛЬНЫЙ БЮДЖЕТ

В России до сих пор принята нерациональная структура межбюджетных соотношений, при которой основная часть доходов государства (налоги, таможенные пошлины и т.д.) первоначально поступала в федеральный бюджет, а затем направлялась обратно в регион к источникам возникновения. При этом потребности региональных бюджетов определялись не на основе законодательно утвержденных бюджетных нормативов, а на базе ежегодно возобновляемой договоренности, немалую роль в которой играли политические факторы, личные отношения, лоббизм, а не объективные социально-экономические факторы. Поскольку налоговый потенциал регионов на основе объективных данных не рассчитывался, в регионах развивались иждивенческие настроения: чем хуже собирались налоги на местах, тем на большую помощь из федерального бюджета можно было рассчитывать. Система межбюджетных соотношений была многоканальной и весьма трудно контролируемой. Она включала: бюджетные кредиты, финансирование базовых отраслей в регионах, социальной сферы, в частности, образования, жилищно-коммунального хозяйства, целевые программы и т.д. Одни объекты в регионе финансировались из нескольких источников, а другие, не менее важные, вообще не имели федеральной поддержки.

В целом в России за счет территориальных бюджетов в конце 90-х годов финансировалось около 70% расходов на народное хозяйство, 80% - на образование, 88% - на здравоохранение и т.д. На долю регионов приходилось около половины консолидированного бюджета (сумма бюджета РФ, ее субъектов и муниципальных образований). При этом подавляющее число субъектов РФ (в 1994 г. – 64, а в 1997 г. – 81 из 89) не имели сбалансированного бюджета и получали трансферты из центра (дополнительные ассигнования из федерального бюджета), которые в ряде случаев превышали собственные доходы регионов в 1,5-2 раза.

Санкт-Петербург наряду с Москвой, Тюменской, Самарской, Саратовской областями, Башкортостаном, Красноярским краем относится к числу 8 регионов доноров, которые вносили в федеральный бюджет большую сумму налоговых перечислений, чем получали из него трансфертов. Эти регионы также не были заинтересованы в увеличении своих бюджетных доходов, так как они направлялись на увеличение трансфертов в другие субъекты федерации. В 1999 г. сделана попытка рационализации бюджетной процедуры. Согласно федеральному закону бюджет 1999 г. уменьшен по сравнению с 1998 г. в долларовом исчислении втрое с 60 до 20 млрд.долл. и сведен с первичным профицитом (превышение доходов над расходами без учета затрат на обслуживание государственного долга). В консолидированном бюджете впервые доля региональных и муниципальных бюджетов по сравнению с федеральным стала преобладающей (соответственно, 51% и 49%). Закон о бюджете 1999 г. предусматривает создание единого фонда финансовой поддержки нуждающихся регионов и отмену трансфертов 12-ти наиболее благополучным регионам, в т.ч. СПб. Следует отметить, что и в предыдущие годы СПб не получал трансферты, предусмотренные в законе о бюджете соответствующих лет, либо получал их частично и с большим опозданием.

СПб оказался единственным (не исключая Москву) регионом, где закон о бюджете на 1999 г. был принят до начала 1999 г. и до принятия федерального бюджета. Это позволило финансировать расходы города с самого начала с учетом инфляции, а не по среднемесячным показателям истекшего года, как это пришлось делать в других регионах и городах. В бюджете СПб на 1999г. учтены следующие основные параметры закона о федеральном бюджете.

1. Индекс-дефлятор ВРП (индекс инфляции) увеличен с 7 % по проекту на 31.08.98 до 50 %, т.е.  принят запас по сравнению с федеральным бюджетом (там 30 %). Цены в Санкт-Петербурге растут быстрее, чем по РФ в целом из-за большой доли импорта.

2. Среднегодовой курс доллара принят 25,8 руб. (в бюджете РФ – 21,5 руб.) по сравнению с 10,9 руб. по проекту 31.08.98. После быстрого роста в первой декаде декабря курс стабилизировался (22 руб.), ибо Центральный банк увеличил квоту обязательной продажи валюты от экспорта с 50 до 75 % и несколько выросли цены на нефть (с 8,5-9 до 11-11,5 долларов за тонну). Однако в конце декабря-январе курс доллара вырос  до 22,8 руб.

3. Индекс физического объема ВРП по проекту 31.08.98 составил 102 %, в окончательном варианте принято 97 %, так как по РФ  прогнозируется спад на 5 % из-за сокращения как  государственных так  и иностранных  инвестиций. Общий объем бюджета РФ в 1999 г. –  менее 20 млрд долларов (в Финляндии при  равной численности населения с Санкт-Петербургом и Ленинградской областью – 65-70 млрд. долларов). Однако в Санкт-Петербурге объем ВРП в пищевой промышленности вырос по сравнению с июлем  на 35 % благодаря  замещению  импорта макарон, маргарина, кондитерских изделий, пива, алкоголя, сигарет  и т.д.  своим производством. Ожидается  рост  производства мяса птицы в 1,5 раза. Несколько выросло производство в экспортных отраслях (металлургия, химия, лесная промышленность).

4. По новым налоговым законам меняется налоговая база:

-  снижается  (с 1.04) НДС с 20 до 15% (регионам удалось отстоять направление 15% НДС в  свой бюджет, раньше  направлялось   25% , центр  хотел первоначально взять себе - 100%);

·  снижается (с 1.04) налог на прибыль с 35 до 30% (он в основном шел ранее в региональный бюджет);

· отменяются отчисления на содержание ЖКХ, образования, правоохранительных органов, которые шли в местные бюджеты, сбор за право торговли;

· взамен в СПб введен 5% налог с продаж (кроме хлеба, молока, растительного масла и т.д.), что соответственно повысит цены, особенно на промтовары – до 10%,   т.к.  5% закладывает и поставщик (налог взимается со всех  наличных платежей как физических, так и юридических лиц) и розничная торговля. Городу это дает много, так как отмененные местные налоги взимались только с юридических лиц (их в СПб. 500 тысяч),  а налог с продаж –  и с физических и юридических лиц  (5 млн.).  Тем более, что эти изменения введены с 1.01, а не с 1.04 1999 г.;

· вводится вмененный налог с малого бизнеса вместо налога с доходов. Многие недовольны, так как доходы можно скрыть, а размер магазина и его местоположение – нельзя. Предполагается, что это сократит теневую экономику,  тем более, что переход на безналичный оборот позволяет избежать уплаты налога с продаж;

· уменьшается подоходный налог с граждан. Прежняя планка сократится с 35 до 25%, не будет взиматься налог при доходе до 350 рублей, хотя  окончательно это еще не определено.

Как уже отмечалось, в 1999 году принципиально меняются межбюджетные соотношения. Санкт-Петербург, как и еще 12 субъектов РФ не будет получать трансферты из федерального бюджета (кроме целевых программ) и должен будет   рассчитывать только на свои силы. Это повышает роль местной общественности, так как местные власти уже не могут ссылаться на задержку трансфертов из центра. 

В соответствии со ст.34 бюджета СПб введены с 1.01.1999 г.:

· 50% доплата к основному окладу для всех городских бюджетников, работников органов государственной власти и районных жилищных  агентств;

· еще одна 50% доплата – для работников учреждений комитетов по делам семьи, детства и молодежи, здравоохранения, по науке и высшей школе, физкультуре и спорту, т.е педагоги  получат 100% надбавку к окладу. В то же время федеральная надбавка будет  введена только с 1.04.1999г., а минимальная зарплата и пенсии не индексировались 2 года, что является нарушением закона (минимальная зарплата  83,49 копеек  не менялась с 1.01.97; не повышалась зарплата  бюджетникам. В регионах, кроме СПб,  имеют место  задержки в зарплате: Ленинградская область – 1,7 мес. Новгородская – 0,5 мес., Псковская – 4,2 мес., а на Чукотке – 6 мес. – на 1.01.99 г.);

Следует отметить, что подтвержден  долгосрочный рейтинг С.-Петербурга (агентство Fitch IBCA) на максимально возможном для РФ уровне (ССС), т.к. город вовремя платит по еврооблигациям и кредитам. К 15.01.99 г. рейтинг СПб. был выше любого крупного города, включая Москву. Выполняется план по доходам в бюджет.

Однако это не означает, что процесс разработки и использования бюджета СПб является мало проблемным. 

Во-первых, СПб потерял примерно 2,4 млрд.руб. в связи с тем, что окончательный вариант бюджета России существенно отличается от первоначального проекта. 

Во-вторых, в январе 1999 г. подал в отставку первый вице-губернатор И.Артемьев, который отвечал за финансовую и бюджетную политику города. Одной из причин отставки было его несогласие с включением в бюджет финансирования ряда крупных и долгосрочных проектов, в частности, строительства объездной автодороги ледового дворца для чемпионата мира по хоккею (реконструкция действующего комплекса обошлась бы в 10 раз дешевле) и т.д. По мнению республиканского отделения партии «Яблоко», эти затраты себя не окупят и отвлекут средства от менее амбициозных инвестиционных проектов, способных создать дополнительные рабочие места и увеличить поступления в бюджет. Все это доказывает особую актуальность общественного контроля за разработкой и исполнением  городского бюджета.

Д. А. АНТОНЮК,

координатор проекта по Великим Лукам,

Псковский региональный Центр поддержки гражданских инициатив
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эксперт проекта по Великим Лукам,  депутат Великолукской городской Думы,  
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ОБЗОР ИСХОДНОЙ СИТУАЦИИ С БЮДЖЕТНЫМ ПРОЦЕССОМ  В МЕСТНОМ САМОУПРАВЛЕНИИ Г. ВЕЛИКИЕ ЛУКИ

Экономическая обстановка.

Изначально г. Великие Луки был довольно сильным промышленным центром. В городе действовали заводы, производящие уникальные для России составляющие. Однако, с развалом старых производственных связей не все из предприятий города  сумели переориентировать производство на изготовление конечного продукта, хотя  пытались.

С 1993 года снижение объемов промышленного производства в городе составило около 80%. В настоящее время в городе работают (и, следовательно, платят налоги, дают рабочие места) только 3-5 крупных предприятий. А в связи с кризисом  этого года и они собираются сокращать численность рабочих мест.

В городе официально зарегистрировано 2718 безработных (на 1 октября 1998  г.), что составляет 6,47% от экономически активного населения города. Скрытая  безработица по разным оценкам составляет 5-6 тысяч человек. «Временные отпуска без содержания, сокращение рабочей недели до нескольких дней и др. формы  выживания предприятий стали привычной практикой и никого не удивляют. Работники предприятий в свободное время подрабатывают в сфере торговли (уличная торговля, рынок), обрабатывают дачи, собирают для себя и продажи лесные грибы и  ягоды (по сезону) или рыбу. Работники специальностей, пользующихся спросом  (строители, монтажники и пр.) стараются найти работу в Москве.

Немаловажным фактором стало и присутствие в городе многих криминальных  группировок, как «профессионального», так и «любительского» толка. Это присутствие выше среднего по области, и стало настолько значительным, что потребительская сфера экономики города развивается, во многом, в расчете на криминальные  деньги. Как следствие, уровень цен на потребительские товары стал выше среднего  по области, выше, чем в Пскове.

Отдельно стоит сказать о политике городской администрации по отношению к частному предпринимательству. Фактически, в городе не только не оказывается  предпринимателям хоть какой-то помощи, но и осуществляется противодействие. В частности, определение сумм сборов за право торговли осуществляется, исходя из желания администрации получать, не взирая на способность предпринимателей реально оплачивать такие суммы. Это привело к тому, что предприниматели вынуждены вести деятельность полулегально (лучше совсем нелегально). Таким образом, в  городе развивается конфликт («тихая война») между предпринимателями и администрацией, в котором администрация предпочитает действовать силовыми методами (через милицию и т.п.), а предприниматели уходят от уплаты местных сборов. По мнению автора, такая политика ведет к уменьшению притока средств в местный  бюджет, к дальнейшей криминализации экономики, к нарастанию противостояния.

Политическая обстановка в городе, ее влияние на состав органов МСУ и их деятельность.

Обобщенная политическая направленность Псковской области (кроме Пскова) и  Великих Лук в особенности – прокоммунистическая. Это проявилось и продолжает проявляться на выборах и общероссийского, и регионального, и местного уровня.

В современном составе городской Думы три депутата из тринадцати (должно  быть 15, но от двух округов депутаты не представлены) не входят в политические партии, блоки, а 10 депутатов шли на выборах от блока НПСР. Большая часть депутатов от НПСР – члены КПРФ.

Из политических партий и движений России наиболее активно работают в городе две коммунистические партии и ЛДПР (через Псков). Именно они принимают очень  активное участие в выборах всех уровней.

В последнее время стали развиваться предпринимательские объединения. Одни из депутатов современного состава – представитель Союза предпринимателей и  промышленников.

Всего зарегистрированных общественных организаций в городе около 20 (не  считая профсоюзных объединений). Однако большинство из них – наследники советских обществ и союзов. Именно эти организации должны быть наиболее заинтересованы в участии в обсуждении бюджета, но, похоже, их устраивает финансирование по смете.

Мэр города, А.А.Мигров, постоянно присутствует на заседаниях городской Думы. По Уставу города он должен открывать заседания, но фактически именно он и  ведет их, осуществляя функции председателя. Его влияние на позиции депутатов  очень сильно и он реально, высказывая итоговую оценку после обсуждений, определят исход голосования депутатов.

Сама система работы администрации на настоящий момент слабо отличается от  практики советского времени. Это же относится и к составу работников администрации, – он мало изменился, т.к. не изменились принципы подбора сотрудников.

Мэр города, кроме того, является признанным экспертом по всем вопросам работы МСУ, и с его мнением депутаты считаются, во многом, и по этой причине.

Таким образом, можно сказать, что городская Дума выполняет функции представительного органа МСУ в том объеме, в котором это необходимо администрации  Великих Лук. Общее направление решений Думы также зависит от позиции администрации.

Участие населения в процессах формирования и деятельности органов МСУ

Кроме участия в выборах контакты населения и органов МСУ связаны только с  «коммунальными» функциями последнего. Население не предпринимает попыток  организованного воздействия на политику МСУ за исключением кризисных случаев.

Избирательная активность населения не отличается от средней по области. Как и везде, усиливаются протестные тенденции. Инициативные группы граждан во время выборов и предвыборных кампаний формируются в основном вокруг преобладающих партий. Преобладающая политическая культура населения – субъектная.

Деятельность общественных организаций не является сколько-нибудь заметным  фактором общественной жизни города. В Великих Луках более, чем где либо устойчиво мнение об общественных организациях, как о государственно-политических («для власти») или псевдо-бесприбыльных (коммерческих) структурах. Сами сотрудники общественных организаций слабо представляют себе свои функции отражения  интересов людей или контроля деятельности властных органов.

В целом, ситуация с МСУ Великих Лук складывается так, что Администрация города более всего зависит от областной администрации, не от населения и, как следствие, администрация города руководствуется скорее обязательствами перед региональной администрацией и ее требованиями.

Состояние бюджетных процессов МСУ

В последние два года бюджет МСУ в городе не принимался, т.к. депутаты соглашались с аргументом мэра о невозможности принятия бюджета до принятия регионального бюджета (бюджет 97 года качал действовать только со второго полугодия). Дело в том, что значительная часть доходов МСУ Великих Лук поступает из регионального бюджета. Дефицит бюджета составляет до 40%.

Расходная часть бюджета формируется Администрацией города на основании  сметы (по бюджету 97). Вопрос о необходимости тех или иных расходов МСУ не решается городской Думой, т.е. расходная часть бюджета переходит из года в год  практически без изменений, с учетом инфляции. Таким образом, расходы прошлых  лет считаются необходимыми, и подвергнуть сомнению их необходимость и целесообразность без принятия бюджета не представляется возможным.

Основная идея, которой руководствуется МСУ Великих Лук, видимо, заключается  в том, что уменьшиться потребность не может в принципе (инфляция, развитие и  т.д.). Кроме того, видимо, считается, что просить надо больше – чем больше просишь, тем больше дадут. Не существует практики подробного обоснования запросов  на финансирование от его (финансирования) потребителей.

В результате, когда дефицит бюджета считается злом неизбежным, любое финансирование, которое «все-таки» ведет городская администрация считается ее несомненной заслугой. Такое положение вещей, по сути, – индульгенция для администрации в случае любого недофинансирование на уровне потребителей местного  бюджета.

На взгляд автора, отсутствие принятого бюджета в Великих Луках объясняется  непониманием городской Думой возможностей бюджета как инструмента МСУ (а),  удобством существующего положения для администрации города (6) и инерцией  мышления горожан, не понимающих отличия МСУ от горисполкома советского времени (в).

Кроме сложившейся практики объективно мешают принятию бюджета еще два  факта:

- в городе не проводится независимого прогнозирования доходной составляющей  бюджета, а прогноз администрации не доводится до сведения депутатов городской Думы;

-
перспективный план развития города представляет собой перечень объектов  капитального строительства, а не направлений развития города и долгосрочных  приоритетов для принятия локальных решений.

Видимо, на задачи прогнозирования и долгосрочного планирования стоит обратить внимание в первую очередь в ходе дальнейшей реализации нашего проекта.

П.В.ДРУЖИНИН, 

к.т.н. 

с.н.с., Институт экономики Карельского научного центра РАН

АНАЛИЗ БЮДЖЕТА Г. ПЕТРОЗАВОДСКА

1. Состояние экономики Карелии и Петрозаводска

Петрозаводск является  столицей Республики Карелия - приграничного периферийного для России региона, поставляющего сырье на европейский рынок. Республика  имеет  самую протяженную в России границу с развитой страной. Либерализация внешнеэкономической деятельности была использована  властями и предприятиями - в республике начали создавать необходимую инфраструктуру, устанавливать связи с международными организациями. Карелия, используя приграничное положение, резко увеличила экспорт, который к 1995 г. вырос почти в 3 раза. Экспортируется примерно 40-45% промышленной  продукции, но конкурентоспособным в Европе оказалось только сырье и "экологически грязная" продукция. Сырьевые рынки нестабильны - потребность в сырье и цены сильно колеблются. Соответственно быстро меняется и прибыль предприятий,  а значит и доходы  республики.

Экспорт продукции перерабатывающих предприятий г. Петрозаводска незначителен из-за устаревшего оборудования и низкого  качества  продукции. Слабый менеджмент некоторых  экспортоориентированных предприятий (АО "БОП", ПЛМК) привел к их убыточности и уменьшению поступлений в бюджет города. Следовательно влияние роста экспорта на доходы городского бюджета незначительно и связано с наличием в городе торговых и  посреднических структур. Одновременно предприятия республики теряют российский рынок - примерно в 7 раз уменьшился вывоз продукции в  другие  регионы России.  Себестоимость  произведенной в Карелии продукции выше,  чем в центральных и южных регионах из-за климата и  из-за системы северных льгот.  Всеми  льготами пользуются только монополисты, но их услуги и товары оплачивают по более высокой цене все остальные предприятия. Отнесение Петрозаводска к районам,  приравненным к Крайнему Северу, принесло дополнительные проблемы, связанные с  увеличением  примерно на треть расходов на содержание бюджетных отраслей. К тому же периферийное положение республики означает, что транспортные расходы карельских предприятий выше,  чем расположенных в более южных регионах. В результате республика теряет российский рынок - только около 15% промышленной продукции поставляется в Россию. Доходы г. Петрозаводска существенно уменьшились из-за этой причины,  например производство продукции машиностроения и легкой промышленности, потерявших российский рынок, упало почти в 10 раз, а оно было сосредоточено в основном в  Петрозаводске. Поставки на внутриреспубликанский рынок уменьшились примерно вдвое за время реформ. Но именно предприятия, работающие на этом рынке, обеспечили стабильный рост доходов в городской бюджет. Прежде всего это региональные монополисты (АО «Карелэнерго", "Электросвязь") и отдельные предприятия торговли и сферы услуг. Одновременно уменьшилась помощь республике (а значит и городу) из федерального бюджета. Федеральные  власти,  опасаясь  развала России, ранее оказывали значительную финансовую поддержку республикам.  Постепенно значимость большинства республик для центральных властей резко уменьшилась, и права областей и республик фактически сравнялись. Карелия слабо влияет на итоги выборов - в ней проживает всего 1/200 населения России. Поэтому статус республики приносит только  расходы,  связанные  с поддержкой национальной культуры, образования, намечаемым введением второго государственного языка.

2. Взаимоотношения регионального и местного бюджета

Анализ бюджетных взаимоотношений между региональными и местными  властями  показывает, что в России отсутствуют стимулы для активной деятельности местных властей и развития предпринимательства [4,5]. Практически любое увеличение собственных доходов приводит к погашающим изменениям в регулирующих доходах.  Местные доходы в основном зависят от способности местной администрации отстаивать свои интересы в переговорах и в значительно меньшей степени от усилий по увеличению собственных доходов. Активная деятельность по сбору налогов в данном году приводит к изменению  в  разделении регулирующих налогов и уменьшению трансфертов в следующем.  Региональные власти либо выравнивают все районы и города по каким-либо показателям ежегодно, учитывая все доходы местного самоуправления. Расчеты проводятся по базе прошлого года.

Проведенный в работе [4] анализ бюджетов 35 крупных городов России (из них 29 областных центров) подтвердил несколько гипотез. Первая и главная - "региональная администрация сокращает трансферты местным органам власти и снижает положенную им часть регулирующих налогов, когда город собирает больше налогов самостоятельно" - 90%  из каждого дополнительного рубля изымается. Местное самоуправление не имеет надежных, независимых источников доходов. Показано, что скорость формирования частного сектора пропорциональна "силе бюджетно-финансовых стимулов" - более высокому уровню бюджетной независимости местного самоуправления от региональной  администрации.  При наличии "сильных бюджетно-финансовых стимулов" местные власти расходуют деньги  более  эффективно, относительно  меньшая часть тратится на субсидии и большая - на образование, здравоохранение и другие общественные блага. Точно такая же ситуация и в Карелии.  Местные финансовые органы в Карелии, как и везде, стараются "спрятать" свои доходы,  чтобы получить как можно  больше  средств  из республиканского бюджета.  При этом крупные города не заинтересованы в увеличении налоговых сборов - средства из Петрозаводска,  Кондопоги  и Костомукши тут же уйдут в другие районы. Те же в свою очередь не заинтересованы в активизации своей работы - проще ничего не делая  просить деньги у республиканских органов и их же потом обвинять - "мало дали". Индикатором этого процесса  является  развитие  предпринимательства  в республике и в районах (городах),  пик которого пришелся на 1994 г., а затем ни количество предприятий,  ни количество занятых практически не увеличивалось. Принятая в республике Концепция социально-экономического развития Республики Карелия на 1999-2010 гг [7], отметила лишь необходимость совершенствования межбюджетных отношений.

3. История бюджетных проблем Петрозаводска

Петрозаводск - основной донор республики, в городе собирается до половины всех республиканских доходов. Но поскольку Палата Представителей Законодательного собрания Карелии, принимающая законы о налогах и бюджет создана по принципу равного представительства от районов, то город имеет лишь 1/18 от общего числа голосов.  В результате значительная часть налогов принимается в ущерб интересам города и бизнеса,  республиканский  бюджет ориентирован не на поддержку экономики, а на максимальные сборы у сильных предприятий и городов. В течение  90-х  годов городские власти  пытаются отстаивать интересы горожан, но это редко удается. Для того, чтобы существовали стимулы для расширения местной налоговой базы и экономического развития, система разделения доходов должна быть построена так, чтобы регулирующие доходы не зависели от собственных доходов местного самоуправления [4,6]. Подобная система действует,  например, в Китае. Часть доходов (внутрибюджетные) делится по стабильным в течении нескольких лет нормативам (доля или сумма), а часть (внебюджетные) не подлежит разделению и даже информация о них не предоставляется на региональный уровень. В результате сильные стимулы сопровождаются более низким уровнем субсидий, более мягким регулированием бизнеса. Доходы городского бюджета (с учетом деноминации) выросли почти в 4 раза за 10 лет, или в реальном исчислении с учетом роста цен доходы уменьшились в 3 раза.  Главный в 1988 г. налог с оборота исчез, а пришедший вместо него акциз на водку в городской бюджет не поступает.  Основной  налог сейчас - подоходный (собираемый на предприятиях), он достигает почти 38% всех доходов, а в 1994 г. превышал половину городских доходов. Вторым стоит налог на имущество предприятий, доля его быстро растет,  с 3% в 1992-1994 гг. до 10% в 1996-1997 гг. и до 14% в 1998 г. Немного меньше ожидается сбор налога на добавленную стоимость - 13%  (в 1997 г. - 21%).  Стабильны поступления налога на содержание жилого фонда - примерно 9 -11%  в 1993-1997 гг. и 11.5% в 1998 г. Другие налоги существенно меньше 10%. Подоходный налог, собираемый налоговыми органами был максимальным в 1990 г. - 6.3%, затем он упал вместе с падением реальных доходов населения и был меньше 0.1%.  Но постепенно  из-за  отставания изменения налоговых ставок от инфляции стали расти сборы и достигли в 1997 г. 2%, можно ожидать и дальнейшего роста в 1998-1999 гг, хотя и меньшего, чем планируется (5.3% в 1998 г.). Налог на прибыль в 1990-1993 гг. составлял 30 - 40% городских доходов, а теперь его доля упала до 5.1%. Доля доходов от госсобственности невелика - около 0.2%  в 1997 г. и планировался ее рост в 20 раз в 1998 г. Немного  меньше ожидался сбор лицензионных сборов - 3.3%  (примерно на уровне 1997 г.) и планировалось в 5 раз увеличить поступления  от  земельного  налога  и арендной платы - до 3.2%.  Сбор на нужды образовательных учреждений был стабилен в течении предыдущих пяти лет - немного больше 1% и в 1998 г. намечалось его немного увеличить - до 1.4%. Соответственно уменьшению доходов приходилось снижать и расходы. За прошедшие  десть лет отдельные статьи почти совсем исчезли (жилищное строительство), а другие наоборот значительно выросли, расходы по возмещению разницы в ценах на тепловую энергию.  Основная статья расходов - образование (1997 г.  - 33.5%,  1998 г. - 31.2%), но она будет снижаться  вместе со уменьшением в течении 10 лет вдвое количества школьников в городе. Приход в город более дешевого топлива - газа позволил несколько уменьшить расходы на жилищно-коммунальное хозяйство (1998 г. - 29.2%), но тем не менее 15% всех расходов города приходится на возмещение разницы в ценах на тепловую энергию. Отсутствие активных действий и в городе, и в республике по энергосбережению не позволяет сократить  эти  расходы и вложить больше средств в ветшающее коммунальное хозяйство.  Расходы на здравоохранение постоянно  растут (1998  г. -14.8%), но медленнее, чем по другим статьям, и у медицинских учреждений города с каждым годом становится все больше проблем и с лекарствами, и с питанием. Остальные статьи городского бюджета намного меньше менее 5%. Расходы на транспорт, а это в основном покрытие убытков от пассажирских перевозок, постепенно уменьшаются (1998 г. - 4.7%). Капитальные вложения стабильны,  падает лишь их доля в городских  расходах (1998 г. - 3.9%). Ассигнования на социальную политику медленно возрастали в абсолютных цифрах,  отставая от инфляции, их падение в 1998 г. связано с изменением порядка выплаты детских пособий (1998 г. - 3.6%).

4. Анализ бюджета г. Петрозаводска на 1998 г.

Городской совет принял в 1998 г. концепцию "Приоритеты в развитии г.Петрозаводска на 1998-2001 гг.",  где определил в числе главных задач:

· создание условий для экономического роста (рост доходности городской территории,  муниципальных активов; создание благоприятного инвестиционного  климата); 

· проведение активной социальной политики;  

· обеспечение эффективной работы и развитие городского хозяйства.  

К сожалению, на основе концепции не был составлен перспективный финансовый план на этот же период. Бюджет 1998 г. мало изменился по сравнению с предыдущими.  В бюджетном послании в введении есть краткий юридический комментарий,  но желательно было бы иметь экономический прогноз развития г. Петрозаводска (на год он был разработан, но к бюджетному посланию не прилагается),  объяснение изменений по сравнению с 1997  г.  в нормативах и динамику доходов и расходов за несколько лет. Не обсуждается проблема дефицита городского бюджета [1]. 

Доходы. По большинству налогов и сборов есть обоснование ожидаемых цифр, за исключением налога на прибыль. Методика, которая использовалась для расчетов, ежегодно приводит к значительному завышению доходов (планируется рост примерно в 1.5 - 2.0 раза относительно предыдущего года). По некоторым налогам отсутствует экономическое обоснование их величины,  например по НДС, часто не указано, почему изменились условия для города, например по НДС. Есть описание  для  незначительных налогов, но отсутствует какой-либо комментарий по налогу на прибыль. Подоходный налог рассмотрен достаточно подробно, первая часть достоверна, вторая, скорее всего завышена. Еще более детально описаны акцизы на пиво, поступления от которых составляют всего 0.01%. Гораздо меньше сказано о налоге на имущество предприятий, в частности, нет обоснования его роста в 1.7 раза в 1998 г. Подробные таблицы приложены лишь для налога на имущество населения, который меньше по поступлениям в городской бюджет почти в 100 раз. Сбор на нужды образовательных учреждений в 1998 г. должен был вырасти в 1.5 раза, что маловероятно (увеличение зарплаты не ожидалось и не произошло).  В 1998 г. намечалось увеличить сборы земельного налога и арендной платы за землю в 5 раз. Возможности для этого есть - максимальные льготы по земельному налогу у владельцев огородов и у владельцев коттеджей,  не все использующие землю платят (власти  не пытаются ничего сделать с теми,  кто их игнорируют, собирая лишь у тех кто добровольно регистрируется).  Основной местный налог - на содержание  жилищного  фонда и объектов социально-культурной сферы, он, видимо, завышен,  но незначительно.  Другие местные налоги и сборы невелики. Часть их будет собрана, как запланировано (лицензионные сборы), часть город и не планирует собирать (сбор с владельцев  собак).  В  центре  города есть большой спрос на помещения,  но к сожалению из-за отсутствия комментария трудно сказать что-нибудь о реальности увеличения сборов от государственной  собственности или деятельности в 25 раз.  Город опять теряет дотации из республиканского бюджета, ведет по этому поводу споры с республиканскими властями,  но в послании эти действия не комментируются.  

Расходы.  При описании расходов городского бюджета  имеется небольшое пояснение.  Расчеты проекта бюджета на 1998 г. велись на основе проекта 1997 г. и по некоторым статьям цифры совпадают. Ввиду того,  что доходная часть бюджета завышена расходы по всем статьям будут вестись не в полном объеме,  но в документе  отсутствует  подход  (или приоритеты)  на основе которого распределяются средства.  Главные расходные статьи - жилищно-коммунальное хозяйство (топливо),  образование и здравоохранение,  экономить придется в первую очередь на них и здесь нужен перспективный план. Расходы на управление - сказано, что зарплата в соответствии со штатным расписанием, а остальное - одной строкой, хотя можно было и конкретизировать. Расходы на правоохранительную деятельность  - очень бегло,  даже программа - одной строкой,  желательно было бы указать,  что все-таки делается. В промышленности и энергетике остались только дотации на топливо и питание,  которые детально представлены. В расходах на сельское хозяйство - очень дорогая инвентаризация,  требует объяснений (даже в Петербурге доля в 15 раз меньше). Отсутствуют в перечне - охрана окружающей среды,  развитие рыночной инфраструктуры. В расходах на транспорт только дотации, но может быть необходимо реформирование работы транспортных предприятий для снижения дотаций. В расходах по ЖКХ нет финансирования мероприятий по экономии топлива, а главная строка (74.5 млн.руб) - возмещение разницы в ценах на топливо. Коммунальное хозяйство рассмотрено достаточно подробно, но трудно сказать насколько объективно.  Необходима  ликвидация  "черных дыр" ЖКХ, например, по зачетам топливо оказывается примерно в два раза дороже.  Разделы по образованию и культуре детально  подготовлены,  за единственным исключением - необходимо их реорганизация с целью сокращения расходов. В разделе по здравоохранению и физкультуре отсутствует обоснование расходов на физкультуру и спорт. В описании раздела по социальной политике выпали отдельные  направления, например, молодежная политика, надо было также указать, что изменение системы выплаты детских пособий привело к уменьшению статьи относительно 1997 г. Появление расходов на средства массовой информации, видимо, связано тем, что в 1998 г. были выборы. Текст про обслуживание долга очень неясно написан и  невозможно  сказать,  что за проект упоминается.  В прочих расходах оказался малый бизнес,  который не должен быть прочим. За исключением малого бизнеса очень исполняемая статья. Ничего не сказано про капвложения, а это очень важная и расходная статья (адресная программа ...)

К сожалению, отсутствует "экономической структуры расходов бюджета" - по основным видам финансовых операций (выплата зарплаты рабочим и служащим бюджетных организаций, субсидии, покупка товаров и услуг, ...)

5. Проблемы бюджета 1999 г.

Бюджет пока не принят,  не принят и республиканский бюджет,  последние законы о налогах приняты 11.02.1999 г. (изменения во вмененный налог), закончены  переговоры  Минфина с городской администрацией.  Необходимо отметить,  что городские власти стали активно вмешиваться  в  деятельность предприятий с целью увеличения доходов городского бюджета (прежде всего торговых). Принимаются меры по увеличению сбора арендной платы,  увеличению коммунальных платежей, ужесточению борьбы с неплательщиками. Но пока нет главного - нужна реструктуризация бюджетных предприятий и организаций - сохранение занятости, адаптация к новым условиям и сокращение расходов.

6. Предложения местных органов власти по бюджету 2000 г.

Проводившиеся в 1997-1999 гг. местной администрацией г. Петрозаводска, Правительством Карелии, научными и общественными организациями семинары позволили сформулировать основные предложения к концепции разработки  местных бюджетов и их взаимоотношениям с республиканским бюджетом.

Необходима разработка и принятие законов,  которые бы четко определили методику формирования бюджета в республике, прежде всего Законов РК "О социальных стандартах",  "О порядке формирования и использования Фонда финансовой  поддержки самоуправляющихся территорий" и "О государственных функциях на самоуправляющихся территориях". Местный бюджет построенный  на  этих законах должен быть сбалансированным,  бездефицитным и реальным. Концепция бюджета. Бюджет района (города) должен состоять из двух частей - собственно бюджета местного самоуправления и бюджета государственных функций,  осуществляемых на территории района  (города).

По определенным количественно стандартам (например, количество коек на 1000 жителей) в соответствии с принятым законом республиканские органы передают полностью средства на финансирование выполнения государственных функций.  В принятых законах должно быть указано - передаются лишь зарплата с начислениями (точка зрения республиканских органов) или все необходимые средства, включая незащищенные статьи. Во любом случае утвержденные социальные стандарты должны соответствовать реальным финансовым возможностям республики и должны быть утверждены источники. Бюджет местного самоуправления должен финансировать выполнение всех своих функций,  прежде всего муниципального жилого фонда и муниципальных учреждений. Если собственных доходов хватает на все эти нужды, то избыток не изымается. Но такая ситуация пока нереальна, обычно существует значительный  дефицит. Поэтому  необходимы  средства Фонда финансовой поддержки самоуправляющихся территорий.  Объем  средств,  передаваемый различным  районам  (городам) должен определять на основе утвержденных стандартов - общая формула (подход),  индивидуальные лишь коэффициенты по отдельным налогам. Эти коэффициенты должны быть стабильны в течении пяти лет,  чтобы у местных властей были стимулы для поддержки развития предпринимательства и увеличения собственных доходов. Один из основных принципов разработки и принятия бюджета  -  гласность,  информирование населения и общественных организаций в ходе его разработки и принятия.

Бюджет развития должен сопровождаться подписанием инвестиционных  соглашений  между  правительством,  местной администрацией,  инвестором и возможно представителями предприятия. Необходимо провести реструктуризацию долгов предприятий, подписать тарифные соглашения с естественными монополистами, ввести местные налоговые льготы либо для поддержания занятости  (особенно для малого бизнеса),  либо для "точек роста" [3].

Предлагаемый регламент принятия бюджета на 2000 г.:  

1. Принятие Концепции  социально-экономического  развития  Республики Карелия до 2010 гг. и концепций (программ) развития районов (городов) республики. 

2. Принятие плана-прогноза социально-экономического развития Республики Карелия и районов (городов) республики на 2000-2005  гг.  

3. Принятие Закона РК "О государственных функциях на самоуправляющихся территориях".

4. Принятие Закона РК "О финансовых основах местного самоуправления". 

5. Принятие Закона РК "О социальных стандартах". 

6. Принятие Закона РК "О порядке формирования и использования Фонда финансовой поддержки  самоуправляющихся территорий". 

7. Принятие Закона РК "О стабильных нормативах отчислений от федеральных и региональных налогов  в бюджет местного самоуправления на 2000-2005 гг.".  

8. Подписание договора между Правительством республики и Администрацией района  (города) о стабильных нормативах формирования бюджета на пять лет. 

9. Принятие Закона РК "О республиканском бюджете на 2000 г. и прогнозе бюджета на 2001-2005 гг." 

Принятие бюджета местного самоуправления на 2000 г. и прогноз бюджета на 2001-2005 гг.
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