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НА ПУТИ  К «ПРОЗРАЧНОМУ» И ПОНЯТНОМУ БЮДЖЕТУ:  ПРЕДВАРИТЕЛЬНЫЕ ИТОГИ

Представляемая читателям брошюра является третьим информационно-аналитическим сборником, подготовленным в ходе реализации программы "Городские жители и власти - на пути к сотрудничеству: бюджет, который можно понять и на который можно влиять". Эта программа реализуется Санкт-Петербургским гуманитарным и политологическим центром "Стратегия" начиная с сентября 1998 г. при поддержке фонда Форда. Основной целью программы является вовлечение общественных организаций ряда городов Северо-Запада России к активному участию в бюджетном процессе.

В ходе реализации программы было поведено три однодневных  семинара для лидеров НКО Санкт-Петербурга, а также двух- или трехдневные семинары для лидеров НКО Пскова, Великих Лук и Петрозаводска. На этих семинарах  были заслушаны доклады экспертов, в которых анализировался как ход бюджетного процесса в этих городах, так и содержание бюджетных проектов и принятых бюджетов. Участники семинаров обсуждали также возможные пути своего участия в подготовке, обсуждении и контроле городских бюджетов. Материалы этих семинаров нашли отражение во второй брошюре настоящей серии, а также в отчете о третьем  семинаре  для  НКО Санкт-Петербурга (23 апреля 1998 г), помещенной в настоящем сборнике.

Основным же содержанием данного выпуска являются комментарии экспертов  проекта как к бюджету Санкт-Петербурга на 1999 г., так и к "адаптированной" версии бюджета, которую Комитет финансов Администрации СПб публикует уже второй раз. Собственно говоря, в плане реализации настоящей программы СПб центра "Стратегия" содержался пункт "Публикация адаптированной версии бюджета, более понятной и доступной для жителей города, чем "Закон о бюджете Санкт-Петербурга", принятый Законодательным Собранием города. Однако при детальном анализе существующего положения выяснилось, что Комитет финансов сам подготовил и издал в 1998 г. адаптированную версию, и планирует издать ее в 1999 г.  Поэтому было принято решение не дублировать деятельность Комитета финансов, а издать комментарии независимых экспертов, которые и содержатся в этой брошюре. Сэкономленные же таким образом средства было  решено реализовать в виде издания сборников о ситуации с бюджетным процессом в трех других городах проекта - в Пскове, в Великих Луках и в Петрозаводске. Эти сборники должны появиться в свет одновременно с настоящей брошюрой. Мы надеемся, что представленные  материалы станут предметом обсуждения участников конференции - "Прозрачный бюджет - 99" - итоговой конференции проекта "Городские жители и власти - на пути к сотрудничеству: бюджет, который можно понять и на который можно влиять".

Именно поэтому во введении к данному сборнику имеет смысл подвести некоторые предварительные итоги проекта в целом. Прежде всего, реализация проекта показала, что участие в бюджетном процессе, также как и общественный контроль этого процесса для большинства активистов российских некоммерческих организаций не является очевидной, первоочередной задачей. Скепсис ряда наших экспертов, указывавших на изначально слабую заинтересованность этих активистов в этом проекте, был вполне обоснован. Вместе с тем оказалось, что при надлежащем поиске и соответствующей форме подачи материала в каждом из четырех российских городов,  где проходила реализация проекта, можно найти лидеров НКО, которые способны прийти к важности задач проекта и принять в нем активное участие. При этом можно выделить два типа заинтересованности в анализе бюджета и бюджетного процесса у участников проекта: первый, связанный с принципиальной возможностью получения средств из бюджета для реализации уставных задач организации (например,  забота об инвалидах или бездомных),  и второй - желание проверить,  насколько эффективно тратятся бюджетные деньги в направлении, важном для конкретной некоммерческой организации (например, на решение экологических  проблем). Хорошим примером второго подхода является материал лидера экологической организации "Зеленый крест", опубликованной во втором сборнике.

Вторым предварительным выводом является необходимость усиления образовательной  компоненты проекта. Подавляющее большинство лидеров НКО имеют очень слабое представление о городском бюджетном процессе, если имеют его вообще. С другой стороны, незнание механизмов подготовки, принятия и реализации бюджета, означает, по сути, незнание механизмов деятельности городской власти как таковой,  так как бюджетный процесс является одним из наиболее главных, если не самым главным процессом деятельности администрации и депутатов, повторяющимся из года в год. Поэтому получение реальных знаний об этом процессе дает лидерам НКО возможность  квалифицированного контроля деятельности городской власти. В свою очередь, реализация такого контроля была бы одним из эффективных механизмов участия общества в предотвращении коррупции.

Далее, опыт реализации проекта показал его важность не только для лидеров НКО, но и для депутатов представительной власти города. Оказалось, что для многих депутатов,  особенно в небольших городах, "ликвидация неграмотности" в области бюджетного процесса не менее, а может быть и более важна, чем для активистов НКО. Реальный российский опыт свидетельствует, что незнание и непонимание сути бюджетного процесса многими депутатами, оказывается выгодной некоторым чиновникам исполнительной власти, которые поэтому и не предпринимают необходимых усилий для образования депутатов. Поэтому образовательное направление проекта должно быть распространено не только на активистов НКО, но и на депутатов муниципалитетов. К этому выводу пришли и участники Второй международной конференции по общественному контролю бюджета, состоявшейся в феврале 1999 г. в Кейптауне - оказалось, что российская ситуация и в этом направлении аналогична ситуации в других пост авторитарных странах.

Наконец, оказалось, что невозможно анализировать  бюджетный процесс на уровне города, оставляя в стороне межбюджетные отношения, взаимоотношения местных и региональных властей. Российское налоговое законодательство, позволяющее региональным властям постоянно изменять долю налогов, остающихся в распоряжении местного самоуправления, требует постоянного учета взаимоотношений город-область или республика. И если для городов - доноров областного бюджета еще можно говорить о возможности попыток самостоятельной политики, то для сугубо дотационных городов ситуация иная.  Кроме того, опыт принятия бюджета показывает,  что иногда  бюджетный  процесс принимает чрезмерно политизированный характер, при этом сам бюджет становится инструментом политической борьбы. Это случилось, например, в Пскове в 1997 г., когда само отсутствие бюджета стало фактором борьбы между руководством области и города. Можно предположить, что аналогичные ситуации могут иметь место и в других городах.

Все эти и некоторые другие предварительные выводы из опыта реализации  программы в 1998/1999 годах нашли отражение в проекте развития этой программы в следующем году, подготовленной Санкт-Петербургским центром "Стратегия".

Т.И.ВИНОГРАДОВА,

заведующая отделом экономического развития 

Санкт-Петербургского гуманитарно-политологического центра «Стратегия»,

ОТЧЕТ О ТРЕТЬЕМ СЕМИНАРЕ ПРОЕКТА

«Городские жители и власти - на пути к сотрудничеству:

бюджет, который можно понять и на который можно влиять»

23 апреля 1999 г. (Санкт-Петербург)

23 апреля 1999 г. в Санкт-Петербурге состоялся очередной однодневный семинар для представителей некоммерческих организаций и местного самоуправления. 

После открытия семинара, самопредставления участников слово было предоставлено эксперту проекта, М.Ф.Замятиной, д.э.н., зав.сектором проблем технологического развития ИСЭП РАН. В ее докладе, «Экономические, юридические рамки реприоритизации бюджета», ориентированном на участников, для которых тема бюджетного процесса еще является новой, были даны основные понятия бюджетного процесса, освещены основы бюджетного федерализма, затронута концепция выравнивания. Основное внимание было уделено процессам приоритизации, юридическим и экономическим рамкам участия общественности в бюджетном процессе. По мнению Замятиной, участие общественности важно на этапе разработки приоритетов, что можно обеспечить, к примеру, через участие разных организаций в составлении Стратегического плана Санкт-Петербурга.

Реализации данного проекта центром «Стратегия» и обобщение «бюджетного» опыта показали, что неурегулированность межбюджетных отношений Санкт-Петербурга и муниципальных образований внутри его осложняют, а зачастую блокируют работу органов местного самоуправления, и это является универсальной проблемой многих российских регионов.

Поэтому закономерным включением в семинар по данной проблематике было выступление А.Т. Ошуркова, (к.т.н., нач. отдела местных бюджетов Комитета финансов Администрации Санкт-Петербурга) на тему: «Местное самоуправление и бюджет города: функциональное разделение бюджетной ответственности». 

 Доклад осветил основные проблемы МСУ, касающиеся неоднородности муниципальных образований, предметов ведения, особенностей начального этапа выполнения органами МСУ своих полномочий, а также бюджетный процесс в муниципальных образованиях как основу депутатской деятельности.

Мировая практика показывает, что эффективное участие общественности происходит при совместной работе депутатов, профессиональных экспертных групп, СМИ, лидеров НКО и активных граждан.

О формах участия общественности в бюджетном процессе в Санкт-Петербурге, основных тенденциях подобной практики рассказал А.Л.Нездюров, к.т.н., президент Фонда «Эксперт», чей анализ был сделан на основе конкретных примеров успешной и безуспешной деятельности общественных организаций и бюджетополучателей.

Доклад А.Ю.Сунгурова, президента центра «Стратегия», «Роль общества в оптимизации бюджетного процесса (опыт ЮАР, Бразилии, Индонезии и др., разработки МВФ)» познакомил участников с особенностями подобной практики: количество вовлекаемых организаций, специалистов, масштабы вынесения обсуждений в СМИ, особенности взаимодействия с органами власти и характер их заинтересованности в указанных странах. Подтверждением актуальности затрагиваемой темы явилось сообщение о том, что МВФ на основе своих разработок рекомендовал документ, называемый «Кодекс рекомендуемой практики по обеспечению фискальной прозрачности - декларация принципов».  

В продолжение практики региональных семинаров по проекту вторая часть семинара была построена на работе самих участников в малых группах, которая была направлена на разработку программы действий общественности в направлении создания открытого и прозрачного бюджета. 

Т.И.Виноградовой, менеджером Проекта, была предложена общая схема «группового штурма»:
1. Цель: Открытый, прозрачный бюджет, участие общественности в реприоритизации бюджета

2. Задачи
3. Методы
4. Ресурсы

5. Возможности

6. Препятствия
Ниже представлены результаты работы малых групп:

ГРУППА №1.

Задачи:.                 Влияние на бюджетный процесс.

Методы:    

· Информация о структуре бюджета и методике  его формирования.

· Подробная разбивка классификатора.

· Структуризация.

· Наблюдательные Советы в каждой структуре.

Ресурсы:                НКО, Институт экспертов в каждой области.

Возможности:      

· Участие НКО в координационно-экспертных Советах.

· Популяризация бюджетных статей.

· Доступ к отчету об исполнении (публикации раз в квартал).

· Участие общественности в контроле исполнения бюджета.

· Просветительские программы.

Препятствия:       Несовершенство законодательной базы, отсутствие информации и нежелание воспринимать ее.

                                           Стремление чиновников к бесконтрольности.

ГРУППА №2.   

Задачи:   

· Публикация, распространение, доступность бюджета.
· Обучение общественных представителей и индивидуальных граждан по бюджету. 
Методы:                

· Активное взаимодействие депутатов с общественными организациями.
· Периодическая отчетность об исполнении бюджета (в конкретных цифрах).
· За каждой целевой статьей бюджета закрепление ответственных и доведение сведений об этом до общественности.
Ресурсы:

· Нормативные документы, дающие право контроля исполнения бюджета.
· Материальные, финансовые.
· Работа инициативных групп.
· Международный опыт.
· СМИ.
Препятствия:

· Бюрократизм чиновников.
· Равнодушие чиновников и отдельных депутатов к нуждам населения.
· Неосведомленность населения.
· Потеря интереса ко всем уровням власти.
· Неактивность населения.
ГРУППА №3

Задачи:.                  Повышение информированности населения   СПб о всех этапах подготовки бюджета в целях    возможности влияния на его составление.

Методы:                 

· Использование СМИ.

· проведение социологических опросов.

· общественные слушания по конкретным программам, проведение независимых экспертиз.

· Использование депутата от территории для внесения законодательной инициативы.

· Создание групп общей поддержки законодательных инициатив с выходом на СМИ.

Ресурсы:       

· Добровольцы - человеческие ресурсы.

· Интеллектуальные разработки.

· СМИ.

· Запросы в органы власти.

Возможности:      

· Обращение к другим НКО - НПО.

· Обращение к  депутатам.

· Использование СМИ, знакомых журналистов.

· Личное влияние.

Препятствия:     

· Коррупция.

· Неподготовленность общественного мнения НКО -  НГО.

· Корпоративные интересы.

· Недостаточное финансирование НКО - НГО.

· Недостаточность правовой и нормативной базы.

ГРУППА № 4.

Задачи:                 Бюджет, адекватный нуждам граждан.

Методы:               Лоббирование, образование, организация новых      НКО, объединение НКО по задачам, акции.

Ресурсы:               СМИ, Интернет, листовки, правовые базы, подготовленные кадры.

Возможности:     Выборы, негосударственные источники         финансирования.  

Препятствия:     Разобщенность людей и НКО, недоступность информации и ресурсов, отсутствие традиций, правовая неграмотность.

Л.С.БЛЯХМАН,

д.э.н., проф. Санкт-Петербургского государственного университета 
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КОММЕНТАРИИ К АДАПТИРОВАННОМУ БЮДЖЕТУ:

ОБЩИЙ ЭКОНОМИЧЕСКИЙ АНАЛИЗ

1. Комментарии  к опубликованному изложению бюджета

В мае 1999 г. Комитет финансов администрации Санкт-Петербурга впервые опубликовал краткое и адаптированное для широкого читателя  изложение бюджета Санкт-Петербурга на 1999 г., принятого законодательным  собранием  в декабре 1998 г. Изложение состоит из 55 страниц – почти в 8 раз  меньше, чем  полный текст Закона о бюджете1.  В то же время изложение содержит 11 таблиц (7 в основном тексте и 4 в приложении)  и 15 диаграмм, в которых отражены основные количественные показатели и структура доходов и расходов бюджета.

Общий вывод состоит в том, что адаптированное  издание  несомненно помогает сделать бюджетный процесс более  прозрачным.  Изложение вполне доступно для активистов общественных организаций и обычных граждан, не имеющих  специального экономического образования. В изложении  отражено основное содержание бюджета, однако поскольку  оно рассчитано на будущих избирателей в нем отражены  в основном  сильные, а  не слабые стороны бюджета Санкт-Петербурга. 

Приобрести изложение бюджета можно в книжных киосках в здании администрации и ЗАКС Санкт-Петербурга. В тексте нет указаний о том, как  купить или заказать это издание за пределами этих зданий.  Массового читателя это издание не  заинтересует по следующим причинам:

1. В нем содержится изложение основных статей бюджета и сравнение с соответствующими данными 1998 г. Практически по всем статьям зафиксирован рост. Однако читатели  понимают, что этот рост вызван в значительной мере  инфляцией (рубль 1999 г. не равен  рублю 1998 г). Анализ реальной  величины статей бюджета, который можно получить, используя дефлятор, в изложении  отсутствует.

2. В изложении рассказывается о бюджете, принятом ЗАКС в 1998 г. Между тем потенциальные читатели из средств массовой информации знают, что новый состав ЗАКС подвергает бюджет существенной корректировке с учетом изменений в экономике в первом полугодии 1999 г. В проекте Закона Санкт-Петербурга  «О внесении  изменений и дополнений»  в  закон Санкт-Петербурга  «О бюджете Санкт-Петербурга на 1999 г.», изданном в апреле 1999 г. говорится, что «внесение поправок в бюджет вызвано, прежде всего, многочисленными обращениями депутатов ЗАКС».

   Изменена сумма доходов и расходов на строительство жилья для  городских очередников и на компенсацию  удорожания стоимости  кооперативного жилищного строительства (не менее 10 %  от адресной  программы капиталовложений), изменен порядок  предоставления отсрочек и рассрочек по налогам и сборам, зачисляемым в бюджет Санкт-Петербурга, существенно изменена ведомственная структура расходов бюджета, а также функциональная и экономическая структура, адресная программа капитального и среднего ремонта объектов дорожного хозяйства, объектов  городского хозяйства и т,д,

    В пояснительной записке к проекту Закона приведены  фамилии 25 депутатов, чьи предложения по целевым статьям и распорядителям бюджетных средств намечено включить в уточненный бюджет, и 10 депутатов, чьи  предложения не были приняты (с указанием причин). Некоторые депутаты внесли более 30  поправок  по отдельным объектам (больницы, школы и т.д). В первую очередь увеличены расходы на финансовую поддержку малообеспеченных граждан, финансирование экстренной медицинской помощи, программы Анти-спид, завершение строительства домов ЖСК, текущее содержание зеленых  насаждений и т.д.  Вся  эта  информация в  адаптированном изложении отсутствует.

3. Практически все таблицы и диаграммы  характеризуют величину и структуру доходов и расходов по городу в целом между тем массового читателя гораздо больше интересуют конкретные проекты, которые  намечено осуществить  в его районе  (какие улицы будут приведены в порядок,  какие социальные учреждения будут созданы или улучшат свою работу, как изменятся коммунальные платежи, налоги транспортные тарифы и т.д.).

В изложении отсутствует обоснование соответствующих статей, оценка возможных альтернатив. Горожане знают, что  бывший вице-губернатор Артемьев и ряд депутатов резко возражают  против строительства Ледового дворца и ряда других объектов,  неоднозначно встречен налог с продаж,  вмененный налог  для малого бизнеса и т.д.   В изложении все эти проблемы обойдены,  описывается  один единственный вариант,  принятый депутатами прежнего Законодательного собрания.
    5. Изложение привязано к одному календарному периоду – 1999г.  Гораздо интереснее было бы отразить ход решения наиболее    насущных для горожан проблем – восстановление разрушенной линии метро,  предотвращение дальнейшего роста безработицы, скачков цен на бензин, защита  отечественных производителей и т.д.,  даже если бюджет 1999г.  не предусматривает решения этих проблем.

           Таким образом,  публикация «Изложения» представляет несомненный шаг  в деле сотрудничества жителей и властей города, шаг к бюджету, который  можно понять и на который  можно  влиять.  Однако европейские требования к бюджетному процессу1  учтены далеко не полностью. Проект каждой целевой статьи не имеет обоснования типа бизнес-плана и выглядит как «подачка», а не как наиболее рациональный из всех возможных и предлагаемых вариантов. Читатель чувствует себя объектом бюджетного управления, а не мыслящим участником бюджетного процесса. 

            2. Общий экономический анализ  адаптированного бюджета

2.1  Общая характеристика и приоритеты  бюджета.

     Бюджет Санкт-Петербурга отличается в лучшую сторону от большинства бюджетов  субъектов  РФ:

      а) бюджет СПб с 1998г. остается бездефицитным (в 1996 г. дефицит составлял 26%, в 1997г.-4,5%);

      б)  бюджет принят до начала финансового года;

      в) бюджет содержит детальную расшифровку по целевым статьям, экономической и ведомственной структуре; 

       г) бюджет имеет социальную направленность: льготы и компенсации составляют около 30% текущих расходов, наибольший рост по сравнению с 1997г. предусмотрен по расходам на социальную политику  (77%),   здравоохранение и физкультуру (67%), образование (53%), культуру и искусство (36%). Это позволило увеличить зарплату в бюджетной сфере на 50%, в 3 раза увеличить закупку бесплатных медикаментов  и т.д.

     д)  увеличены капитальные расходы  (на 55%), в т.ч. на закупку подвижного  состава  для пассажирского транспорта, ликвидацию аварии на метро,  развитие  рыночной инфраструктуры;

      е)  исполнение бюджета  обосновано расчетами прогнозируемого роста  курса доллара (до 30,6 руб.) и инфляции, а также новыми льготами  инвесторам, увеличением производства в 1 полугодии в импортозамещающих (пищевая и др.) и экспортоориентированных отраслях (в 1 квартале 2\3 экспорта - машины, 14 % - черные и цветные металлы, экспорт Санкт-Петербурга – 7 % всего российского экспорта), а также в легкой промышленности («Первомайская заря», «Большевичка», «ФОСП)»;

        ж) в 1999 г. намечено уменьшить абсолютную величину долга Санкт-Петербурга  на 255 млн.руб. Эти показатели можно  сравнить с бюджетом Ленинградской обл. на 1999 г. Дефицит – 20,6 % от расходов, бюджет внесен на рассмотрение депутатов лишь 11 января и рассматривался ими в спешке (обнаружилось даже расхождение в цифрах в тексте Закона и приложениях к нему). Бюджет не предусматривает рост расходов на социальную сферу и повышение оплаты бюджетников. Крупнейшая статья расходов  (497 млн.руб. – 15,3 %) – обслуживание долга. Сумма выплат по государственному долгу в 1 квартале была равна доходам бюджета. Объем гос.долга к 2000 г. – 2,32 млрд.руб. (1997 г. – 1,1 млрд.руб.),   поручительств – 554 млн.руб. Для срочных выплат намечено продать часть земельных или лесных ресурсов. Все это привело к резкому падению кредитного рейтинга области.

     Однако в бюджете Санкт-Петербурга много нерешенных проблем. Они будут рассмотрены ниже. 

2.2. Доходы бюджета

Доходы бюджета по уточненному проекту составят 25,924 млн.руб. – на 135 млн.руб. больше, чем  по  Закону о бюджете. При этом основную (89,7 %) часть доходов составляют налоги. По сравнению с 1997 г. доходы увеличиваются в 1,4 раза, однако с учетом предполагаемой инфляции (50 %) реальные доходы уменьшатся (предполагается снижение валового  регионального  продукта на 3 %, однако в 1 полугодии имеет место рост ВРП).

     Для  политики Санкт-Петербурга в области доходов бюджета  характерно:

1. Сокращение общего перечня налогов (на содержание жилищного фонда, образовательных учреждений и т.д.).

2. Снижение налога на прибыль (с  20 до  10 %).

3. Создание благоприятного налогового климата для инвесторов. С 1999 г. освобождена от местного налогообложения прибыль, направляемая на  финансирование   капиталовложений и погашение кредитов на эти цели. Вдвое снижается  (при инвестициях 25-50 млн.долларов) или отменяется (при вложении в основные фонды в 1992-1999 г.г. более 50 млн.долларов) налог на имущество в 2000 г. На весь период кап.вложений инвесторы освобождаются  от налога на землю. Производители подакцизной продукции (бензин, водка, табак), вложившие в основные фонды не менее 5 млн.долларов, освобождаются от налогов на рекламу, землю, содержание жилищного фонда, наполовину – от налога на прибыль. Текущие льготы  (в других регионах они предоставляются только после начала выпуска продукции) уменьшат доходы бюджета в 1999 г. на 350 млн.руб., но расширят налогооблагаемую базу в будущем.

4. Увеличение доли ресурсных платежей за счет введения платы за пользование водными объектами, увеличения земельного налога.

5. Введение налога с продаж. В марте 1999 г. он принес 174 млнг.руб., из которых 41 млн.руб. направлен на доплаты бюджетникам, 47 млн.руб. – пособие  по уходу за ребенком, 33 млн.руб. – компенсации ЖКХ, 21,5 млн.руб. – компенсации убытков городского пассажирского транспорта, 12,5 млн.руб. – бесплатные медикаменты для льготников, 6 млн.руб. – компенсации по оплате жилья и коммунальных услуг. Одновременно отменено 7 местных налогов. При этом налог с продаж взимается только при наличных расчетах, что стимулирует расчеты через банк. Банки должны обеспечить оперативное обслуживание малого бизнеса. ЗАКС намерен освободить от налога самый широкий круг товаров,что усложнит социальную политику. К сожалению, в тексте адаптированного бюджета эта и другие проблемы доходов не рассматриваются. Между тем уменьшение с  1.04.1999 г. поступления подоходного налога в бюджет Санкт-Петербурга на 1/4 (в пользу федерального бюджета) повышает роль налога с продаж , целиком идущего  в бюджет Санкт-Петербурга.

6. Увеличение косвенных налогов за счет увеличения объема производства подакцизной продукции  (пиво, сигареты и др.) и пресечения нелегального производства алкоголя. Однако  вызывает возражения намерение Санкт-Петербурга вслед за Москвой  ввести  «знаки соответствия» – по  сути дела  дополнительный акциз на табак, алкоголь , а в перспективе  - на все напитки, парфюмерию, косметику и т.д.  Это разрушает единое рыночное пространство РФ.

7. По примеру 20 регионов РФ намечается введение налога на вмененный  доход (20 %) в розничной торговле, общественном питании, сфере  транспортных, бытовых, ремонтно-строительных, медицинских, аудиторских, юридических и репетиторских услуг. Единый налог уплачивается авансом (за месяц, квартал, год) от потенциального дохода, что резко повышает коммерческий риск Он не освобождает от лицензионных и регистрационных сборов, пошлин, налогов на приобретение транспортных средств, с владельцев транспорта, земельного налога. Это вызывает законные возражения малого бизнеса. В то же время  правомерен предлагаемый в Санкт-Петербурге подход, при котором базовой величиной для расчета  вмененного  дохода принимается доходность в розничной  торговле,  коэффициент места осуществления бизнеса  привязывается к градостроительным зонам, определяющим ставку земельного  налога.  Учитывается также сфера деятельности, ассортимент товаров и услуг. Плательщикам гарантируется стабильность арендной платы за муниципальную недвижимость. К сожалению, эта острая проблема в тексте не рассматривается, как и проблема тарифов на услуги ЖКХ и т.д.

8. В Санкт-Петербурге сделана попытка отменить индивидуальные налоговые льготы, предоставляемые чиновниками. Усиление контроля за соблюдением  налогового законодательства, пресечение  теневых операций  повысили собираемость налогов. В 1 квартале 1999 г. поступления выросли в 1,4 раза по сравнению с 1998 г. (собрано 7.648 млн.руб., в том числе в федеральный бюджет 3.106 млн.руб., в бюджет и дорожный фонд Санкт-Петербурга - 3.943 млн.руб. - 97,5 % «живыми» деньгами Погашена недоимка на 739 млн.руб., 115 тыс.чел. представили декларации о доходах ( при их проверке дополнительно начислено 99 млн.руб.). Задание по сбору налогов выполнено на 103 %. В 1999 г. после  перерегистрации всем налогоплательщикам выдается единое бессрочное «свидетельство о постановке на учет в налоговом  органе».

9. Из-за убыточности городского хозяйства проблема неналоговых поступлений в бюджет Санкт-Петербурга не решена.  

2.3. Текущие расходы бюджета                     

Текущие расходы составляют 76,4  %  общих расходов бюджета. В них преобладают расходы на образование (21,8 % текущих расходов),  социальную политику (13,71 %) , здравоохранение и физкультуру (12,61%), ЖКХ (11,7%), транспорт (6,51 %). Относительно невелика доля расходов на целевые бюджетные фонды (дорожный, экологический и др. - 13,93 %), правоохранительную деятельность (3,19 %),  государственное управление и местное самоуправление (3,13 %),  культуру, искусство, кинематографию (12,15 %), прочие расходы (8,22 %). Существенную (четвертая по значимости статья)  долю в бюджете (12,61 %) составляют  расходы на обслуживание и погашение долга.

Основная часть адаптированного варианта бюджета посвящена  расшифровке текущих расходов по целевым статьям, экономической структуре и т.д.  В приложении 3 сопоставляется структура расходов бюджета в 1999 и 1998 г.,  в приложении 4 приведена сумма расходов по 200 основным статьям бюджета.

Анализ представленных материалов подтверждает слова губернатора В.Яковлева о том, что бюджет Санкт-Петербурга – это бюджет льгот и компенсаций. Расходы на образование растут по сравнению с 1998 г. в 1,6 раза и предусматривают доплаты к окладам работникам образования, бесплатное питание учащихся школ, ПТУ и техникумов, приобретение бесплатных учебников, пособия на опекаемых, проведение летней оздоровительной  кампании и т.д. 44 % расходов на образование предназначено  общеобразовательным школам, 27 % - дошкольным учреждениям, 5,8 % - начальному профессиональному образованию и лишь 0,7 % - высшему образованию,  переподготовке и повышению квалификации кадров.

Расходы на социальную политику – вторая по значимости статья бюджета  включает затраты на социальную помощь (52,5 % расходов по этой статье), содержание учреждений социального обеспечения (13,5 %), пособия гражданам, имеющих детей (27,9 %), а также целевые программы «Дети – инвалиды», «Семейная политика», «Охрана труда».  Относительно невелики расходы на молодежную политику.

Расходы на здравоохранение и физкультуру увеличиваются по сравнению с 1998 г.  в 1,7 раза, что выше предполагаемого темпа инфляции. В их составе выделяются  расходы на содержание больниц, родильных домов, поликлиник и т.д. (82 %)  и обязательное медицинское страхование неработающего населения (16,8 %),  бесплатные медикаменты для льготных категорий (краткий формуляр лекарственных средств для 31 категорий  больных и 11 социальных групп населения, что составляет 1,6 млн. чел. – 1/3  жителей Санкт-Петербурга, включает лекарства  от диабета, онкологических и психических заболеваний, туберкулеза, бронхиальной астмы и для детей до трех лет).

Расшифровка статей расходов на государственное управление (с учетом 50 % надбавки к окладам), судебную власть, правоохранительную, международную деятельность и т.д. показывает, что для такого крупного города как Санкт-Петербург эти расходы невелики.

Однако в целом по разделу «Расходы бюджета»  необходимо сделать ряд замечаний.

1.  Бюджет не предусматривает адресность льгот тем, кто  в них действительно нуждается. Из почти 5 млн.жителей лишь 1,8 млн. не имеет никаких льгот по оплате проезда. Расходы на покрытие убытков теплоснабжающих организаций, включая возмещение разницы в тарифах – одна из весомых  статей расходов (5,75 % общей суммы) достается гражданам, имеющим большую жилплощадь, а не малообеспеченным.

2. Чрезмерный круг льготников не оставил средств на доплаты нуждающимся пенсионерам (на этом в 1999 г. настаивает ряд депутатов ЗАКС), совершенно недостаточны расходы на такие актуальные для Санкт-Петербурга проблемы как борьба  с туберкулезом (0,01% бюджета),  гериартрическая помощь, диабет и дети-инвалиды (0,04 %) и т.д.

3. В адаптированном бюджете излагаются в основном статьи расходов, а не их конечный результат (какие группы населения получат  льготы, как снизится заболеваемость, смертность и т.д., как улучшится транспортное обслуживание, как  изменится ситуация на рынке жилья и цены на него и т.д.).

Недопустимо малы для такого города расходы на охрану окружающей среды (0,09 %) и предупреждение чрезвычайных ситуаций (0,09 %). В бюджете ничего не говорится о таких особо актуальных для Санкт-Петербурга проблемах как хранилища  опасных отходов (Красный бор и т.д.), устаревших боеприпасов и т.д., хотя  именно этот результат, а не  бесстрастные цифры волнуют общественность.   

4. Расходы бюджета Санкт-Петербурга по-прежнему носят   преимущественно потребительский, а не  производительный характер.  Хотя в бюджете отмечается увеличение расходов на развитие рыночной инфраструктуры  (поддержку и развитие налогового бизнеса) в 48 раз, эти расходы составят всего 0,36 % бюджета, а главное - не прописан механизм их реализации, результат, не обоснован избранный вариант вложений. То же относится к расходам на фундаментальные исследования и содействие НТП (0,12 % бюджета). Кроме системы оперативного управленческого и бухгалтерского учета активов и обязательств Санкт-Петербурга  никакие другие инновационные проекты в адаптированном бюджете не называются. 

             Важную роль в производственной ориентации бюджета имеет       вводимый в 1999 г. муниципальный заказ, на который  предусматривается  13,5 млрд.руб. До сих пор 75 % контрактов исполняли фирмы других регионов и стран. Теперь бюджет Санкт-Петербурга (63 заказчика) будет  финансировать закупку товаров и услуг только у фирм, состоящих на налоговом учете в Санкт-Петербурге. Их отбор на 1999-2000 г. проводится на специальной выставке при условии, что  цена на местные товары и услуги не более, чем на 15 % превышает предложения конкурентов. Этот региональный протекционизм  может разрушить единый  национальный рынок.  

5.  Адаптированный бюджет не содержит обоснования затрат на единицу услуг с учетом их качества. Высокая доля в бюджете расходов на содержание ЖКХ объясняется не только большой  долей  льготников (63 %  населения) и низкой долей квартплаты в расходах на содержание жилья (в среднем по РФ – 50 %, причем в 1999 г, большая часть населения не может тратить на оплату коммунальных услуг более 19 % своего бюджета - лимит, предусмотренный заказом), но и чрезмерными расходами ЖКХ, высокой  долей потерь воды, тепла и т.д. отсталыми технологиями. Пути решения этой коренной проблемы в бюджете не указаны.

2.4. Бюджет развития и финансирование капиталовложений

Бюджет развития в 1999 г. составляет более 6 млрд.руб. – 23,6 % общей суммы расходов и включает: 1) адресную программу капиталовложений в объекты социальной сферы, инфраструктуры и городского хозяйства (55,5 %), в т.ч. жилья (5,04 %); 2) капитальный ремонт (28 %), прежде всего по смете дорожного фонда (дороги, мосты, набережные, зеленые насаждения, уличное освещение); 3) приобретение оборудования и транспортных средств (16,4 %).

Большое значение имеет переход на казначейскую систему финансирования бюджета, подрядные торги и улучшение экспертизы проектно-сметной документации.

Не вызывает сомнений необходимость капиталовложений для ликвидации аварийной ситуации на метрополитене, обновление подвижного состава наземного транспорта, строительства муниципального жилья, в т.ч. по жилищным сертификатам.

В то же время резкие возражения общественности вызвало ряд  крупных инвестиционных проектов (хоккейная арена на пр.Большевиков, комплекс зданий для высокоскоростных магистралей, кольцевая автодорога, суперверфь на базе  объединения Адмиралтейского, Северного и Балтийских заводов и т.д.). Так, стоимость Ледового дворца превышает 80 млн.долларов, причем валютный кредит Балтийского банка  предоставлен на один год под очень высокий (28 %) процент при  его удвоении в случае прсрочки  возврата. Срок возврата – январь-апрель 2000 г. не позволяет погасить долг за  счет коммерческой деятельности (дворец  вводится  в действие в марте 2000 г.). В адаптированном бюджете не содержится обоснования  своевременности и окупаемости этих проектов.  

         2.5. Погашение кредиторской задолженности

В бюджете 1999 г. предусмотрено погашение долгов, по текущим расходам и бюджету развития за предыдущие годы, в т.ч. по оплате  топливно-энергетических ресурсов. Не планируются новые внешние заимствования, кроме кредита МБ РР в рамках федеральной целевой программы, кредита ЕБРР в качестве резерва  для рефинансирования долга по ГГКО и  кредита мирового банка (300 млн.долларов на выгодных условиях) для реконструкции  исторического центра Санкт-Петербурга.

Доля расходов на обслуживание долга в бюджете в 1997-1999 г.г. снижается с 30 до 8 %. Администрация Санкт-Петербурга в срок погашает очередные выпуски трехмесячных именных облигаций (ГГКО) и купоны по еврооблигациям. В результате подтвержден долгосрочный (ССС) и краткосрочный (С) рейтинг  Санкт-Петербурга по валютным заимствованиям.

Между тем, в 1999 г. даже такие регионы как Татарстан, Нижегородская область не выполняли обязательства по внешним займам, в т.ч. (евробондам) и их рейтинг был резко снижен. Ленинградская область практически объявила дефолт, не сумев выпустить второй  облигационный заем для реструктуризации прежних долгов.  При этом по вскрытым Контрольно-счетной палатой фактам  нецелевого использования средств (196 млн.руб. и 235 тыс.долларов) и потерь бюджета (144 млн.руб. и 235 тыс.долларов) возбуждены уголовные дела.

Однако обоснованные возражения вызывает фактическое исполнение обязательств по поручительствам Санкт-Петербурга. По данным Ю.В.Ярмагаева основную их часть пришлось погашать из бюджета. Гарантийные обязательства Комитета финансов Санкт-Петербурга выданы и под долги ОАО «Дворец спорта» на 15,9 млн.долларов. В адаптированном бюджете поручительствам Санкт-Петербурга уделено всего несколько строк.

Возражения вызывает принятый в Санкт-Петербурге порядок выделения резервных фондов депутатам ЗАКС, а также предложения  депутатов освободить от налога с продаж товары, произведенные в Санкт-Петербурге (учет по каждой накладной практически невозможен), а также направлять до трети налога, минуя бюджет Санкт-Петербурга,  некоммерческим организациям для расходования «на уставные цели».

Усиление контроля за формированием и использованием долга Санкт-Петербурга продолжает оставаться весьма  актуальным.

 2.6. Взаимоотношения бюджета с местными бюджетами,

         федеральным бюджетом и внебюджетными фондами

При формировании расходной части 111 муниципальных бюджетов  в 1999 г. использовались нормативы минимально необходимых, гарантированных бюджетом Санкт-Петербурга расходов. Доходную часть местных бюджетов образуют 8 источников  - налоги на имущество физических лиц, часть налога с продаж (0,15 %)  и земельного налога, единый налог на совокупный доход для предпринимателей  без образования юридического лица, налог с имущества,  переходящего в порядке наследования  или дарения, сбор за право торговли, некоторые штрафы и т.д.

Однако возражения вызывает чрезмерное (111) число муниципальных образований в Санкт-Петербурге, снижающее их реальные управленческие возможности.

С 1999 г. Санкт-Петербург  не входит в число субъектов РФ, получающих  средства из федерального фонда финансовой поддержки регионов (за исключением федеральных целевых программ,  по которым финансируется более 20 объектов культуры и искусства, строительство метро, сооружения по защите от наводнений, заводы по переработке токсичных отходов и т.д.) Однако  проблема межбюджетных соотношений  далека от своего решения, так как фактический объем финансирования из федерального бюджета постоянно уменьшается. Санкт-Петербург недостаточно заинтересован в увеличении доходов, так как все большая часть НДС и других налогов уходит в центр, который не отвечает перед регионами за их целевое использование.

В то же время в 1998-1999 г. Санкт-Петербург наряду с Москвой, не получая  трансфертов, в отличие от других регионов не имел долгов по  зарплате  бюджетников.

Особое значение имеют отношения бюджета Санкт-Петербурга  с коммерческими банками Санкт-Петербурга. В 1998 г. более 43 % их ресурсов было направлено на кредитование, в т.ч. 90 % - во внебанковский сектор и 70 % - в валюте. Промстройбанк Санкт-Петербурга удвоил кредитные вложения в машиностроение, лесопромышленный комплекс, химию и нефтехимию, строительство, причем 47,5 % кредитов было выдано  на срок более года, а возврат кредитов составил 90 %. Банк «Санкт-Петербург» выдал более 130 целевых жилищных кредитов на срок 1-5 лет  с фиксированной процентной ставкой.

Создание в Санкт-Петербурге при поддержке бюджета системы ипотеки, лизинга и страхования малого бизнеса и банковских вкладов весьма важно для улучшения инвестиционного климата и устойчивости бюджета.

Б.Л. ВИШНЕВСКИЙ,
к.т.н., с.н.с., директор политических программ 

Фонда политических и экономических исследований 

«ЭПИЦентр-Санкт-Петербург», 

в 1996-1999 годах - советник первого Вице-губернатора 

Санкт-Петербурга - председателя Комитета финансов 

НАСКОЛЬКО «ПРОЗРАЧЕН» ПЕТЕРБУРГСКИЙ БЮДЖЕТ-99?  

(АНАЛИЗ АДАПТИРОВАННОЙ ВЕРСИИ)

1. Этапы разработки и рассмотрения бюджета Санкт-Петербурга на 1999 год.    

В соответствии с Законом Санкт-Петербурга от 18 сентября 1998 года № 200-39  «О порядке внесения, рассмотрения и принятия закона Санкт-Петербурга о бюджете Санкт-Петербурга» и Законом Санкт-Петербурга от 5 января 1996 года № 155-26 «Об основах бюджетного процесса в Санкт-Петербурге», разработка и рассмотрения бюджета проходит в несколько указанных ниже этапов. 

При этом губернатор Санкт-Петербурга представляет Законодательному Собранию Санкт-Петербурга до 15 октября текущего финансового года проект закона о бюджете Санкт-Петербурга на следующий год с распределением доходов и расходов бюджета, с расчетами по всем статьям и разделам бюджета, итоги социально-экономического развития Санкт-Петербурга за предыдущий финансовый год, предварительные итоги социально-экономического развития Санкт-Петербурга за 9 месяцев текущего финансового года, основные положения прогноза социально-экономического развития Санкт-Петербурга и основные направления налоговой политики Санкт-Петербурга на следующий финансовый год, основные характеристики взаимоотношений бюджета Санкт-Петербурга с федеральным бюджетом, перечень программ, финансирование которых заявлено городской администрацией из федерального бюджета.

Одновременно с проектом закона о бюджете Санкт-Петербурга на очередной финансовый год представляются расчеты по каждой статье функциональной и ведомственной структуры расходов, включающие штатную численность каждого бюджетного учреждения, финансируемого за счет средств бюджета Санкт-Петербурга, распределение расходов инвестиционного характера по объектам.

Разработка бюджета Санкт-Петербурга на 1999 год проходила следующие этапы. 

В марте 1998 года Комитетом финансов и Комитетом экономики и промышленной политики были разработаны основные направления бюджетной и налоговой политики до 2001 года и варианты финансового плана-прогноза до 2001 года. 

В апреле 1998 года Правительством Санкт-Петербурга были утверждены основные направления бюджетной и налоговой политики до 2001 года. 

В мае 1998 года план-прогноз до 2001 года был представлен в Законодательное Собрание. Одновременно в Комитет финансов были представлены заявки отраслевых и территориальных подразделений Администрации на финансирование на 1999 год. 

В течение июня-июля 1998 года Комитет финансов проводил согласование проекта бюджета с отраслевыми и территориальными подразделениями в целях достижения соответствия проекта бюджета его базовым параметрам. 

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

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

· прозрачность

· социальная направленность

· бездефицитность

· эффективное управление долгом и рост кредитоспособности города. 

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%

14 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. 

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

Основные параметры проекта от 21.10.98 г.: 

· 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% 

28 октября 1998 года проект Закона Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 1999 год» был принят в первом чтении с указанными параметрами. 

11-13 ноября 1998 года проходило второе чтение бюджета (голосование поправок и предложений по защищенным статьям бюджета). 

4 декабря 1998 года Закон Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 1999 год» был принят в третьем чтении.

21 декабря 1998 года Закон о бюджете был подписан губернатором Санкт-Петербурга. 

28 декабря 1998 года Закон о бюджете был опубликован и вступил в силу. 

2. Анализ открытости и «прозрачности» адаптированной версии бюджета Санкт-Петербурга на 1999 год.  


Зачем нужен открытый и «прозрачный» бюджет? Главное - для предотвращения нецелевого использования бюджетных средств и большей ясности бюджета для налогоплательщиков. Жители должны четко представлять себе, на что используются собранные с них налоги, и насколько рационально это делается. 


В какой степени бюджет-99 удовлетворяет этим критериям? 

Адаптированная версия бюджета, подготовленная Комитетом финансов, содержит следующие разделы: 

- введение (общие характеристики бюджета)

- описание доходной части бюджета

- описание расходной части бюджета (в том числе, бюджета текущих расходов по отраслям и бюджета развития)

- информация о погашении кредитов и кредиторской задолженности

- экономическая структура расходов бюджета

- взаимоотношения бюджета Санкт-Петербурга с местными бюджетами

- расходы, включенные в бюджет Санкт-Петербурга по предложениям депутатов Законодательного Собрания

- формуляр лекарственных средств для льготных категорий населения

- доходы и расходы внебюджетного фонда

- характеристики взаимоотношений городского бюджета с бюджетом Российской Федерации

- приложения.  

По каждому из этих разделов следует отметить следующее. 

2.1. Описание доходной части бюджета

В данном разделе кратко перечислены основные доходные источники (налоговые и неналоговые доходы) и указаны основные направления налоговой политики города на 1999 год. Представляется, что описание сделано достаточно понятно и дает общее представление о данной теме. 

2.2. Описание расходной части бюджета. 

В данном разделе достаточно подробно и понятно описаны основные разделы расходной части городского бюджета (государственное управление и местное самоуправление, судебная власть, правоохранительная деятельность и обеспечение безопасности, транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатика, жилищно-коммунальное хозяйство и градостроительство, образование, культура и искусство, средства массовой информации, здравоохранение и физическая культура, социальная политика, обслуживание и погашение государственного долга и т.д.). По каждому из разделов приведена структура соответствующих расходных статей.
В подразделе «бюджет развития» описана его структура и дано описание Адресной программы капитальных вложений. 

Все это дает читателю достаточно подробное представление о данной теме. К недостаткам следовало бы отнести отсутствие в описании Адресной программы капитальных вложений перечня хотя бы некоторых наиболее приоритетных (и наиболее затратных) объектов. 

2.3. Информация о погашении кредитов, полученных под поручительство Администрации Санкт-Петербурга на финансирование капитальных вложений и погашении кредиторской задолженности. 

В данном разделе приведены данные о средствах, выделяемых на указанные цели, и дано краткое описание соответствующих целевых статей. Это дает определенное, хотя и явно неполное представление о данной теме. Для большей «прозрачности» бюджета следовало бы указать, какие именно кредиты подлежат погашению, у каких банков они взяты и на каких условиях, по каким причинам кредиты не были возвращены. Что касается погашения кредиторской задолженности в части территориального дорожного фонда,  следовало бы указать, по каким объектам она возникла и почему. 

2.4. Экономическая структура расходов бюджета.

В данном разделе приведено описание экономических статей расходов городского бюджета и показана экономическая структура расходов. 

Указано, что экономическая классификация бюджета включает следующий перечень защищенных расходов бюджета: 

·  выплаты процентов 

· оплата труда государственных служащих

·  начисления на оплату труда

· оплата коммунальных услуг

· трансферты населению

· медикаменты и перевязочные средства

· продукты питания

· субсидии на компенсацию услуг для ЖСК, ЖК и кондоминиумов

· обеспечение местных бюджетов муниципальных образований. 

Все это дает достаточно полное представление о данной теме. 

2.5. Взаимоотношения бюджета Санкт-Петербурга с местными бюджетами. 

В данном разделе перечислены доходные источники местных бюджетов 111 муниципальных образований Санкт-Петербурга и указано, что при формировании расходной части местных бюджетов использовались нормативы минимально необходимых расходов местных бюджетов. Представляется, что это описание недостаточно подробно, и его следовало бы дополнить самими этими нормативами.  

2.6. Расходы, включенные в бюджет Санкт-Петербурга по предложениям депутатов Законодательного Собрания.

В данном разделе указывается, что при подготовке проекта бюджета каждый депутат имел право представить в Администрацию предложения по выделению 9,14 миллионов рублей на указанные им расходы. Указана струуктура распределения «депутатских» средств между отраслями (образование, жилищно-коммунальное хозяйство, здравоохранение и т.п.). 

Представляется, что данный раздел весьма неполон. Указанное право депутатов вносить предложения по расходованию бюджетных средств представляет собой не что иное, как слегка замаскированный механизм создания так называемых «резервных фондов» депутатов Законодательного Собрания, что, как не раз показывалось на примерах,  приводило к злоупотреблениям. Вследствие сказанного, в адаптированной  версии бюджета следовало бы указать конкретные объекты, на которые направили бюджетные средства депутаты. Тогда налогоплательщики получили бы представление о том, каковы приоритеты депутатов в финансировании, и как они сопостасимы, например, с их предвыборными обещаниями. 

2.7. Формуляр лекарственных средств для льготных категорий населения.

В данном разделе приведены лишь сведения о наличии в качестве приложения к бюджету Формуляра - перечня лекарственных средств, планируемых для закупки и обеспечения льготных категорий населения. В силу большой социальной значимости вопроса и огромного интереса населения к нему, следовало бы включить в данный раздел текст Формуляра. Тогда жители получили бы точную информацию о том, какие лекарственные средства закупаются для «льготников». 

2.8. Доходы и расходы внебюджетного фонда.

В данном разделе указывается на наличие одного внебюджетного фонда - целевого фонда санитарно-эпидемиологического благополучия Санкт-Петербурга и дается общая характеристика направленности его расходов. Ввиду малого объема соответствующих средств, представляется, что данного описания вполне достаточно. 

2.9. Характеристики взаимоотношений городского бюджета с бюджетом Российской Федерации. 

В данном разделе дается самое краткое описание проблемы межбюджетных отношений и указывается, что трансфертов из Федерального фонда поддержки субъектов Федерации Петербург последние годы не получает, а финансирование из федерального бюджета объектов и целевых программ на территории города все время снижается. Ввиду большой сложности проблемы, это представляется достаточным для адаптированной версии бюджета. 
2.10. Приложения. 

В приложениях приведены основные показатели экономики города в 1996-1999 годах, структура доходов и объем отраслевых расходов бюджета, данные о фактическом исполнении бюджета в 1996-1998 годах, сравнительная структура расходов бюджета (по отраслям) в 1998-1999 годах и 200 наиболее объемных целевых статей расходов бюджета. Среди них, например: 

- расходы на обслуживание внешнего долга Санкт-Петербурга - 1472,2 млн.руб. 

- содержание общеобразовательных школ - 1434,5 млн.руб. 

- содержание дошкольных образовательных учреждений - 1135,3 млн.руб. 

- расходы на выплату ежемесячных пособий на ребенка - 757,2 млн.руб.

- расходы на обслуживание внутреннего долга Санкт-Петербурга - 756,6 млн.руб.

- расходы на покрытие убытков теплоснабжающих организаций - 720,8 млн.руб.

- расходы на компенсацию убытков от льготной оплаты жилья и коммунальных услуг - 704,9 млн.руб.

- капитальное строительство объектов дорожного хозяйства - 702,0 млн.руб., 

и так далее. 

Представляется, что данный раздел дает достаточно подробное описание целевых статей и обеспечивает необходимую детализацию для понимания жителями приоритетов бюджетной политики города. 

В целом анализ адаптированной версии бюджета позволяет дать достаточно высокую (несмотря на отмеченные недостатки) оценку степени ее открытости и «прозрачности» для жителей. Ознакомление с этой версией весьма полезно как для граждан, так и для представителей общественных организаций. Следует, впрочем, отметить, что документ все же рассчитан на читателя по крайней мере, «средней» подготовленности. Возможно, его следовало бы сопроводить каким-то «ликбезом» по бюджетному процессу, бюджетному законодательству и так далее. 

3. Предложения по законодательным инициативам в области бюджетного процесса. 

Во время обсуждения вопросов бюджетного процесса в Санкт-Петербурге в рамках Программы «Городские жители и власти - на пути к сотрудничеству: бюджет, который можно понять и на который можно влиять» неоднократно поднималась тема законодательного обеспечения прав жителей на «вмешательство» в бюджетный процесс и более полное их информирование об этом процессе. 

Представляется, что можно сформулировать следующие предложения в этой области, укладывающиеся в концепцию изменений Закона Санкт-Петербурга «Об основах бюджетного процесса в Санкт-Петербурге», Закона Санкт-Петербурга «О порядке внесения, рассмотрения и принятия Закона Санкт-Петербурга о бюджете Санкт-Петербурга» и Закона Санкт-Петербурга «О гарантиях конституционных прав граждан на информацию о деятельности органов государственной власти Санкт-Петербурга»:  

1. На официальном сайте Законодательного Собрания в сети Интернет создается раздел, посвященный бюджетному процессу. 

2. Одновременно с представлением проекта бюджета на очередной год в Законодательное Собрание, Администрация Санкт-Петербурга размещает проект бюджета и все сопровождающие его справочные материалы (план-прогноз, основные направления налоговой политики и т.п.) на сайте и дает в городских средствах массовой информации сообщение о том, что данные материалы размещены. 

3. Проект бюджета рассылается в районные библиотеки и  центральную городскую библиотеку имени В.В.Маяковского. Справочные материалы рассылаются только в центральную городскую библиотеку. 

4. Депутаты Законодательного Собрания обязываются к тому, чтобы в их приемных в округе также находились все указанные материалы для ознакомления граждан и представителей общественных организаций. 

5. В процессе второго чтения бюджета информация о внесенных депутатами и губернатором поправках размещается на сайте Законодательного Собрания в сети Интернет. Помимо этого, депутаты обязываются иметь материалы о внесенных ими и губернатором поправках в своих приемных.  

6. После второго чтения в сети Интернет размещается информация о принятых поправках к бюджету и их авторах.

7. В обязательном порядке на сайте Законодательного Собрания размещается информация о предложениях депутатов по расходованию  бюджетных средств в рамках резервного фонда и т.н. «коллективной поправки» депутатов. 

8. Принятый Закон о бюджете размещается в сети Интернет и направляется в установленном порядке в библиотеки, а также в депутатские приемные. 

9. В процессе исполнения бюджета в сети Интернет регулярно размещается информация о росписи бюджетных расходов и данные о фактическом исполнении бюджета (например, еженедельно). 

10. В законодательстве Санкт-Петербурга закладывается (с соответствующим финансированием) обязанность городских властей вести просветительскую работу в области бюджетного процесса.  

Помимо этого, необходимо принятие Закона Санкт-Петербурга о гарантиях учета мнения граждан при принятии нормативных правовых актов, имеющих особо важное значение (находится на рассмотрении в Законодательном Собрании). Это даст дополнительные гарантии учета интересов граждан при составлении бюджета Санкт-Петербурга. 

А.Т.ОШУРКОВ,
к.т.н., 

начальник отдела местных бюджетов

Комитета финансов 

Администрации Санкт-Петербурга

БЮДЖЕТ САНКТ-ПЕТЕРБУРГА И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ:

ФУНКЦИОНАЛЬНОЕ РАЗДЕЛЕНИЕ ОТВЕТСТВЕННОСТИ

Предварительные, но необходимые замечания

Эволюционное развитие муниципального процесса в Санкт-Петербурге, как и в большинстве регионов России, было прервано известными событиями октября 1993 года.

 Со вступлением в августе 1995 года в силу Федерального закона «Об основных принципах организации местного самоуправления в РФ» обострилась дискуссия относительно петербургской модели местного самоуправления, при этом камнем преткновения явилась проблема соблюдения «принципа единства городского хозяйства» в городах федерального значения – Москве и Санкт-Петербурге. С целью преодоления возникшего затруднения весной 1997 года в Федеральный закон была внесена поправка, согласно которой предметы ведения муниципальных образований, объекты муниципальной собственности, источники доходов местных бюджетов муниципальных образований в городах федерального значения определяются городскими законами. В результате - для многих неожиданно – было решено отказаться от привычной (районной) схемы муниципального управления с сохранением  в районах территориальных органов Администрации Санкт-Петербурга.  

В июне 1997 году Законодательное собрание Санкт-Петербурга приняло законы «О территориальном устройстве Санкт-Петербурга» и «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге», в соответствии с которыми в Петербурге образовано 111 муниципальных образований, из них 82 - в пределах городской черты и 29 - в пригороде (8 городов и 21 поселок). Представительные органы местного самоуправления во всех 111-ти муниципальных образованиях сформированы в два этапа: осенью 1997 года были избраны 32 муниципальных совета, а в феврале 1998 года (при повторных выборах) – остальные 79 муниципальных советов.

 Все муниципальные образования разнородны как по численности населения (от 106 жителей в поселке Серово до 142000 в городе Колпино), так и по социально-экономическим показателям. В границах одного административного  района оказалось от одного (Ломоносовский и Кронштадтский районы) до 11 муниципальных образований (Курортный район). Особенностью петербургских муниципальных образований является то, что вновь сформированные органы местного самоуправления не являются чьими-либо правопреемниками и начинают свою жизнь «с чистого листа».

Таким образом, в настоящее время в Санкт-Петербурге происходит накопление принципиально нового опыта управления крупным городом. Двадцать административных районов города, оставаясь локальными зонами ответственности губернатора, финансируются по сметам из бюджета Санкт-Петербурга. Компетенция органов управления районами – территориальных управлений – определяется Законом Санкт-Петербурга «О структуре Администрации Санкт-Петербурга», распоряжениями и приказами губернатора. Районы ограничены не только в своих бюджетных правах, но и в возможностях по привлечению средств из внебюджетных источников. Они не самостоятельны также в использовании и развитии ресурсного потенциала подведомственной территории. При этом наибольшая часть финансовых ресурсов (более 75% от бюджета Петербурга) находится в распоряжении отраслевых органов Администрации города. 

Муниципальные образования, территориально располагаясь внутри границ соответствующего района, «де-юре» самостоятельны и казалось бы не зависимы от государственной власти. Они имеют хоть и небольшой, но свой «муниципальный кошелек» – местный бюджет. Имеют они право и на муниципальную собственность как экономическую основу местного самоуправления. 

Однако, предметы ведения муниципальных образований, определенные законом Санкт-Петербурга, не способствуют вовлечению органов местного самоуправления  в процесс реального управления Санкт-Петербургом. Сам перечень предметов ведения по воле петербургских законодателей оказался «исчерпывающим» и подлежащим расширению только законами Санкт-Петербурга. Принципы разграничения предметов ведения и соответствующей ответственности между Петербургом и муниципальными образованиями до настоящего времени не сформулированы.

Структура органов местного самоуправления, фиксируемая в Уставах муниципальных образований, как правило, не учитывает их функциональных особенностей как участников бюджетного процесса. Процесс создания новых объектов муниципальной собственности затруднен в силу скудности стартовых финансовых ресурсов муниципалитетов, а механизм передачи объектов из собственности Петербурга в муниципальную собственность пока не разработан. Практически весь 1998 год (и даже часть 1999 года) был использован муниципалитетами на разработку, регистрацию и опубликование уставов муниципальных образований, формирование органов местного самоуправления, освоение бюджетных процедур, осознание своего значения и места во властных структурах Петербурга. К сожалению, далеко не все муниципальные образования использовали этот период продуктивно.

Первые итоги начального этапа становления новой системы местного самоуправления можно попытаться рассмотреть через призму «муниципальной составляющей» законов о бюджете Санкт-Петербурга на очередной финансовый год – той их части, которая регулирует отношения между бюджетом Санкт-Петербурга и местными бюджетами, определяет функциональное распределение финансовых прав и ответственности.
Закон «О бюджете Санкт-Петербурга на 1998 год» 

Закон «О бюджете Санкт-Петербурга на 1998 год» вступил в силу еще в 1997 году, то есть до того, как было сформировано большинство муниципальных советов. В этом законе были заложены основные принципы взаимоотношений бюджета Санкт-Петербурга и местных бюджетов. 

Законом были установлены нормативы минимальной бюджетной обеспеченности по некоторым  видам расходов местных бюджетов (на содержание органов местного самоуправления, а также на содержание объектов, предназначенных к передаче в муниципальную собственность из собственности Санкт-Петербурга). Нормативы расходов на содержание органов управления были утверждены, исходя из численности населения муниципальных образований. В перечень передаваемых муниципалитетам объектов собственности по предложению Администрации Петербурга было включено несколько сот объектов (ДДУ, школы, ДК, библиотеки, подростковые клубы, бани). Нормативы расходов на содержание этих объектов были утверждены в тех же размерах, что и для аналогичных объектов, оставляемых в бюджетной сети города. 

Еще на стадии подготовки проекта закона о бюджете КУГИ предложил механизм так называемой «лотовой» («порционной») передачи объектов в муниципальную собственность. Соответствующие законопроекты о пообъектовом составе собственности муниципальных образований были приняты Законодательным собранием «за основу». 

В дальнейшем (уже в процессе исполнения бюджета) Законодательное собрание отклонило ранее одобренные законопроекты, вследствие чего возникла необходимость приведения доходной части бюджета Петербурга в соответствие с фактически производимыми расходами по содержанию указанных объектов. В июне 1998 года в закон о бюджете были внесены необходимые изменения и дополнения. Было решено не корректировать источники доходов местных бюджетов, но ввести механизм бюджетных компенсаций на основе принимаемых органами местного самоуправления добровольных решений об оказании финансовой помощи бюджету Петербурга из местных бюджетов в размере, соответствующем расчетному размеру расходов по содержанию объектов. Большинство муниципальных советов с пониманием отнеслись к возникшему недоразумению и приняли необходимые решения, в результате чего в доходы бюджета Санкт-Петербурга было перечислено 106 млн.руб. (при плане в 111 млн.руб). Это составило 53% всех суммарных расходов местных бюджетов в 1998 году.

На основе нормативов минимальной бюджетной обеспеченности были рассчитаны минимально необходимые расходы местных бюджетов по всем 111-ти муниципальным образованиям. Эти расходы составили в сумме 218 млн.руб. Для покрытия минимально необходимых расходов был рассчитан, сформирован и утвержден перечень из 9-ти источников доходов местных бюджетов. 

Законом было установлено, что финансовая помощь муниципальным образованиям из бюджета Санкт-Петербурга оказывается в двух формах:

из фонда финансовой поддержки в размере разницы между утвержденными Законом минимально необходимыми расходами местных бюджетов и полученными за отчетный период собственными доходами;

путем предоставления органам местного самоуправления беспроцентных бюджетных ссуд на покрытие временных кассовых разрывов по местным бюджетам.

Суммарное исполнение всех местных бюджетов в 1998 году по утвержденным источникам доходов составило (в млн.руб):

· лицензионный сбор за право торговли спиртными напитками и пивом – 50,2;

· сбор за право торговли – 64,7;

· единый налог на совокупный доход для физических лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица – 2,0;

· налог на имущество физических лиц – 24,0;

· налог с имущества, переходящего в порядке наследования и дарения – 5,0;

· земельный налог – 36,9;

· доходы от продажи земли и нематериальных активов – 40,1;

· поступления от приватизации организаций – 47,8;

· штрафные санкции за нарушение правил применения контрольно-кассовых машин – 7,5.

Всего в 1998 году в местные бюджеты поступило доходов в сумме 287 млн.руб. (в итоговой сумме учтены иные поступления: банковские проценты за пользование временно свободными средствами, финансовая помощь из бюджета Санкт-Петербурга и другие поступления). По полученным доходам муниципальные образования распределены крайне неравномерно. Минимальная сумма доходов поступила в бюджет поселка Серово (0,003 млн.руб), максимальная – в бюджет муниципального образования «Московская застава» (9,8 млн.руб.).

В первоначальном бюджете Санкт-Петербурга на 1998 год были предусмотрены средства фонда финансовой поддержки в сумме 92 млн.руб. (в июне эта сумма была уменьшена до 14,5 млн.руб.). Фактически финансовую помощь получили четыре местных бюджета на сумму 0,4 млн.руб. Бюджетные ссуды получило 16 муниципальных образований в сумме 0,9 млн.руб. 

По отчетным данным расходная часть местных бюджетов исполнена в сумме 199 млн.руб, из них 42 млн.руб (21%) израсходовано на содержание самих органов местного самоуправления, 15 млн.руб (8%) – на муниципальную поддержку государственной системы образования, 13 млн.руб.(7%) – на муниципальную поддержку жилищно-коммунального хозяйства, 7 млн.руб (4%) – на муниципальную поддержку здравоохранения, 5 млн.руб.(3%) – на  социальную политику. Часть средств муниципальными образованиями потрачена на иные цели. 

Показательно, что многие муниципальные образования вступили в новый финансовый год со значительными остатками средств на счетах в банках (до 6,6 млн.руб. в одном из муниципальных округов Центрального района), в сумме – 87 млн.руб. Этот факт лишний раз подтверждает предположение о затянувшемся периоде организационного становления местного самоуправления в Санкт-Петербурге.

Опыт взаимодействия с руководителями муниципальных образований показал, что в 1998 году они испытывали значительные трудности с применением бюджетного законодательства, ведением учета исполнения местного бюджета, функциональным распределением обязанностей всех участников бюджетного процесса в муниципальном образовании. 

Многими муниципальными образованиями игнорировались требования бюджетной классификации, что приводило к искажению отчетности. Дефекты местных бюджетов особенно выявились при сверке годового отчета об исполнении консолидированного бюджета Санкт-Петербурга. 

 Назрела необходимость разработки системного комплекта методических разработок по технологии муниципальной деятельности, таких как, к примеру:

 «Рекомендации по составлению бюджета муниципального образования»;

 «Руководство по осуществлению органами местного самоуправления функций по организации, содержанию и развитию муниципальных социальных учреждений»;

«Рекомендации по оказанию муниципальной поддержки государственных учреждений на территории муниципального округа»;

«Положение о порядке организации и финансирования межмуниципального взаимодействия» и т.п. 

Закон «О бюджете Санкт-Петербурга на 1999 год»

Проект закона Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 1999 год» имел несколько версий – «августовскую» (отвергнутую Законодательным собранием в ходе первого чтении), «октябрьскую» (принятую за основу) и «ноябрьскую» (предложенную для голосования в целом после принятия поправок). 

 Первая версия проекта практически повторяла «муниципальный вариант» 1998 года за исключением того, что отдельным приложением предлагался для утверждения перечень объектов (в виде отдельных ДДУ и подростковых клубов), передаваемых муниципальным образованиям теперь уже не в собственность, а для текущего содержания в рамках исполнения отдельных государственных полномочий Санкт-Петербурга. При этом за местными бюджетами закреплялся только один источник доходов (налог на имущество физических лиц), остальные источники доходов (те же, что и в 1998 году) закреплялись исключительно для финансирования исполнения госполномочий. Какого-либо выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований не планировалось. Последующей передачи объектов в муниципальную собственность закон не гарантировал. 

Такая постановка вопроса вызвала естественные вопросы и протесты у многих муниципальных образований, особенно у тех, которые не имели достаточной доходной базы. Можно было понять их нежелание испрашивать финансовую помощь на содержание «чужих» объектов, когда «свои» предметы ведения не обеспечены финансовым минимумом. Важным аргументом противников этой версс проекта было то, что наделение органов местного самоуправления отдельными госполномочиями, по их мнению, должно осуществляться на основе специального закона Санкт-Петербурга, которого в то время принято не было (не принято этого закона и к настоящему времени). В результате споров в последней версии проекта закона идея госполномочий была исключена.     

В «октябрьской» версии проекта сделана первая попытка «муниципального зонирования» территории Санкт-Петербурга, т.е. группирования муниципальных образований по численности их населения и статусу населенных пунктов. Было выделено семь групп (из них три – в пригороде). Каждой группе соответствовал «групповой» норматив минимальной бюджетной обеспеченности расходов по предметам ведения муниципальных образований согласно статье 8 Закона «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге».

В «ноябрьскую» версию проекта дополнительно были введены нормативы минимальной бюджетной обеспеченности расходов на содержание объектов, переданных в муниципальную собственность во исполнение Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)», а также по расходам на благоустройство и озеленение внутридомовых территорий.   

Сами предметы ведения муниципальных образований по отношению к минимально необходимым расходам были разделены на три группы в зависимости от выбранной схемы финансирования.    Было принято решение, что финансирование значительной части предметов ведения будет гарантировано бюджетом Санкт-Петербурга, но в то же время некоторые предметы ведения (связанные с отношениями собственности) получат финансовую поддержку из бюджета Санкт-Петербурга при условии фактической передачи объектов в муниципальную собственность, а иные предметы ведения могут быть профинансированы из профицитов местных бюджетов либо за счет внебюджетных источников. 

В связи с введением в 1999 году налога с продаж и сокращением объема расходов местных бюджетов (вследствие отказа от идеи госполномочий) был изменен перечень источников доходов местных бюджетов. Некоторые источники доходов (доходы от продажи земли, поступления от приватизации, штрафы за нарушение правил применнения ККМ) были исключены, зато введены новые источники: налог с продаж, административные штрафы за нарушение правил благоустройства и правил торговли. Сумма средств финансовой поддержки местных бюджетов утверждена в размере 40 млн.руб. Так же, как в прошлом году, в бюджете Санкт-Петербурга предусмотрены средства для выдачи беспроцентных ссуд на покрытие временных кассовых разрывов по местным бюджетам. Некоторые местные бюджеты получают эксклюзивную финансовую помощь согласно так называемой «коллективной депутатской поправке».

Сумма минимально необходимых расходов местных бюджетов была утверждена в размере 100 млн.руб. 

В 1 квартале 1999 года местные бюджеты исполнены по доходам в сумме 27,6 млн.руб (из них 14 млн.руб – поступления от налога с продаж), по расходам – в сумме 33,4 млн.руб (из них 14,1 млн.руб – расходы на содержание органов самоуправления). Дефицит бюджетов покрывался за счет переходящих остатков, а также бюджетных ссуд. Шестнадцать муниципальных образований (из 21 уже обратившихся) получили бюджетные ссуды на общую сумму 1,4 млн.руб. 

Усилилась дифференциация местных бюджетов по поступлению доходов. Почти половина местных бюджетов исполняется с дефицитом. 

Настораживает то обстоятельство, что по состоянию на 01.04.99 пятнадцать муниципальных советов не утвердили местные бюджеты, а более тридцати исполняли неутвержденные бюджеты в течение первых двух месяцев года. Вызывает также тревогу участившееся число обращений избирателей и депутатов некоторых муниципальных советов в финансовые и правоохранительные органы с просьбой проверить факты нецелевого использования средств местных бюджетов. В связи с этим актуальной становится проблема методического обеспечения организации и проведения финансового контроля деятельности муниципальных образований.  

В 1999 году по-прежнему проблемными остаются вопросы передачи органам местного самоуправления тех расходных полномочий, которые ранее осуществляла Администрация Санкт-Петербурга (например, опека и попечительство, благоустройство и озеленение территорий, содержание объектов социальной сферы, содержание объектов собственности), вследствие чего интересы участников межбюджетных отношений в Петербурге остаются неурегулированными. 

Органы местного самоуправления продолжают исполнять свои функции не как полномочные субъекты управления, а, как правило, в форме финансовой поддержки госучреждений Петербурга, т.е. в дополнение к тем функциям, которые осуществляет Администрация города. 

Проект Закона «О бюджете Санкт-Петербурга на 2000 год»

Представляется, что межбюджетные отношения в Петербурге в 2000–м и в последующие годы должны основываться на принципах:

повышения заинтересованности муниципальных образований в максимальной мобилизации их финансовых ресурсов, оптимизации расходов и снижении дефицита местных бюджетов;

законодательного разграничения расходных полномочий Администрации Санкт-Петербурга и органов местного самоуправления;

закрепления на долговременной основе перечня собственных источников доходов местных бюджетов соразмерных с объемом расходных полномочий органов местного самоуправления;


выравнивания уровней бюджетной обеспеченности муниципальных образований.
На основе анализа накопленной информации об исполнении местных бюджетов в предшествующие годы (1998-99 г.г.) предполагается ввести группирование муниципальных образований по признаку объема поступлений в доходную часть местных бюджетов. В дальнейшем в целях упорядочения типологии муниципальных образований планируется провести работу по отнесению их территории к тому или иному социально-экономическому району (соответственно зонам градостроительной ценности, используемым при расчете ставки земельного налога).  

Местные бюджеты должны составляться и исполняться на основе принципа приоритетного финансирования расходов, связанных с обеспечением утвержденных нормативов минимальной бюджетной обеспеченности по предметам ведения муниципальных образований при безусловном выполнении долговых обязательств. Пока не обеспечено финансирование предметов ведения муниципальных образований, в проект местного бюджета не могут быть включены расходы (а при исполнении бюджета не могут финансироваться расходы), не связанные с предметами ведения. Не должно допускаться также финансирование отдельных предметов ведения выше уровня норматива минимальной обеспеченности при недофинансировании других.

Групповые нормативы минимальной бюджетной обеспеченности муниципальных образований целесообразно установить соответственно разделу (подразделу) функциональной структуры расходов местных бюджетов, обеспечив тем самым изначальную пропорциональность в распределении бюджетных средств на финансирование решения вопросов местного значения.

С целью усиления заинтересованности муниципальных образований в самостоятельном изыскивании источников финансирования своей деятельности предлагается расширить перечень источников доходов местных бюджетов и зачислять в них следующие неналоговые доходы:

· доходы от использования имущества, находящегося в муниципальной собственности;
· доходы от платных услуг, оказываемых органами местного самоуправления и бюджетными учреждениями, находящимися в ведении органов местного самоуправления;

· доходы от продажи имущества, находящегося в муниципальной собственности;

· часть прибыли муниципальных унитарных предприятий, остающейся после уплаты налогов и иных обязательных платежей - в размерах, устанавливаемых правовыми актами органов местного самоуправления;

· средства, получаемые в виде процентов по остаткам средств местных бюджетов на счетах в кредитных организациях;

· средства от возврата бюджетных кредитов и бюджетных ссуд, в том числе средства, получаемые в качестве обеспечения обязательств по кредитам и ссудам из местного бюджета, а также по муниципальным гарантиям;

· плату за пользование  средствами местного бюджета, предоставленными другим бюджетам на возвратной и платной основе

· доходы в виде прибыли, приходящейся на доли в уставных капиталах хозяйственных товариществ и обществ, или дивиденды по акциям, принадлежащим муниципальным образованиям 

· средства, полученные в возмещение вреда, причиненного муниципальному образованию

· доходы от продажи земли и нематериальных активов

Налог с продаж в 2000 г. планируется сделать регулирующим. Предполагается установить групповые налоговые ставки по данному доходному источнику, дифференцировав их по группам муниципальных образований в целях выравнивания их бюджетной обеспеченности. С увеличением объема расходных полномочий органов местного самоуправления планируется соразмерное увеличение ставки налога с продаж - с 0,15% до 3%.

В зависимости от объема расходных полномочий и бюджетной обеспеченности муниципальных образований перечень источников доходов местных бюджетов может быть переменным (дифференцированным по группам муниципальных образований).  

Оказание финансовой помощи из бюджета Санкт-Петербурга местным бюджетам будет осуществляться в традиционных формах: путем предоставления финансовой помощи из средств финансовой поддержки муниципальных образований, а также путем предоставление бюджетной ссуды на покрытие временных кассовых разрывов, возникающих при исполнении местных бюджетов. Предполагается также предоставление субвенций на финансирование отдельных целевых расходов.

Необходимо ввести законодательное ограничение, что муниципальное образование - получатель финансовой помощи из бюджета СПб не имеет права ставить муниципальных служащих, финансируемых за счет средств местного бюджета, в лучшие условия (оплата труда и прочие расходы) по сравнению с государственными служащими учреждений Санкт-Петербурга.


Финансовая помощь местным бюджетам из средств финансовой поддержки бюджета Санкт-Петербурга будет в основном предоставляться в индивидуальном порядке и только тем муниципальным образованиям, которые выполняют требования бюджетного и налогового законодательства. В дальнейшем (с накоплением необходимых исходных данных) распределение финансовой помощи местным бюджетам планируется осуществлять в соответствии с фиксированной формулой из Фонда финансовой поддержки муниципальных образований, создаваемом в бюджете Санкт-Петербурга. 

Ю. В. ЯРМАГАЕВ,

к.э.н..

председатель Научного общества 

содействия экономическим реформам

ПРОБЛЕМА ЭКОНОМИЧЕСКОГО РОСТА В РОССИИ.

Сегодня главной проблемой стран СНГ является продолжающийся спад экономики. Надежной статистики у нас до сих пор нет, но, тем не менее, если учитывать самые разные оценки, выбирать приходится из продолжающейся стагнации и продолжающимся медленным спадом экономики.

Наиболее адекватное описание сложившейся ситуации на мой взгляд будет следующим: после стремительного падения производства в 1992-94 годах продолжается медленный спад экономики или стагнация (в разных регионах по-разному).

Экономические условия «за железным занавесом» принципиально отличаются от экономических условий в условиях открытых границ. В новых условиях, которые сложились в странах СНГ после открытия границ, стал играть существенную роль фактор, который в коммунистических условиях не играл по сути никакой роли, кроме, может быть, идеологической, – фактор чрезвычайно низких индивидуальных доходов населения (в частности, оплаты труда) в странах СНГ по сравнению с доходами населения в демократических странах.

Мы говорим «низкие доходы», но мало кто понимает, насколько велика разница. В России по разным регионам  средние доходы работающих граждан составляют от 20 до 50 долларов США в месяц. В странах Европы доходы работающих граждан колеблются в пределах от 1,5 до 3,5 тысяч долларов ежемесячно, при этом они быстро растут. То есть разница составляет 70-100 раз!

Указанная разница не соответствует уровню развития факторов, которые я называю технологическими, которые определяют фундамент экономики. В состав этих факторов я включаю следующие: 

(1) наличие трудоспособного населения, обеспеченного жильем и коммунальными услугами;

(2) наличие природных ресурсов;

(3)  удобство территориального расположения  региона;

(4) общеобразовательный уровень населения;

(5) уровень технической образованности населения; наличие технократической элиты;

(6) наличие культурной элиты населения;

(7) обеспеченность населения и предприятий транспортными коммуникациями;

(8) обеспеченность предприятий производственными площадями;

(9) обеспеченность предприятий коммунальными услугами.

Уровень развития указанных факторов во многих регионах СНГ не уступает или уступает незначительно уровню их развития в странах Европы и США. Например, Санкт-Петербург по всем указанным факторам, кроме (2), находится в первых рядах европейских городов. Однако индивидуальные доходы работающей части населения (со всеми социальными выплатами) в Санкт-Петербурге вряд ли превышают 40 долларов в месяц. Это примерно в 100 раз ниже, чем в Лондоне, который примерно соответствует Санкт-Петербургу по указанным выше технологическим факторам.

Санкт-Петербург значительно опережает города Прибалтики по уровню развития технологических факторов. Тем не менее, граждане Санкт-Петербурга зарабатывают примерно в 7-10 раз ниже, чем в городах Прибалтики.

К чему приводит такая разница в уровне доходов населения? К тому, что регионы СНГ деградируют до стадии тех стран, у которых уровень доходов населения такой же – то есть до самых слабых развивающихся стран. Этот вывод требует серьезного и доказательного анализа, требующего значительного объема текста. Однако на паре примеров можно убедиться, что это действительно так. 

Уровень образования в Санкт-Петербурге  до недавнего времени был примерно таким же, как в европейских городах (несколько ниже, чем в крупных научных центрах и несколько выше, чем в среднем по Европе). Однако систематическое недофинансирование образования в течение длительного периода времени (10 лет) на фоне роста уровня финансирования образования в Европе привел к тому, что качество среднего и высшего образования  существенно снизилось.

 Жилищный фонд в Санкт-Петербурге требует только для его сохранения приблизительно втрое большего объема финансирования. Это с учетом низкой зарплаты в Санкт-Петербурге. Недофинансирование жилищного фонда приведет к тому, что в самом ближайшем будущем (возможно, уже в этом году) большинство зданий центральной части города придет в аварийное состояние. С пятиэтажными «хрущовскими» домами уже возникла такая проблема. В пригородах Санкт-Петербурга мы можем практических во всех населенных пунктах найти самые настоящие трущобы, каких уже давно нет в Европе.

Технократическая и культурная элита в Санкт-Петербурге сокращается на глазах. Ее представители либо уезжают за рубеж, либо деградируют из-за нищенства. Сокращение культурного слоя приводит к заметному снижению общего культурного уровня населения.

Я не хочу сказать, что Санкт-Петербург и другие регионы СНГ скоро станут похожими, скажем на африканские страны по всем приведенным выше показателям. Скорее, наоборот, страны СНГ на пороге экономического роста. Существующее положение вещей не может сохраниться именно потому, что этого не позволит уровень развития технологических факторов. 

Вопрос экономического роста в регионах СНГ еще недавно можно было считать вопросом науки. Ведь до сего дня нет никакой западной экономической теории, дающей рецепты перехода от коммунистической экономики к капитализму. Это не только мое мнение. Я веду обширную переписку с крупнейшими финансистами мирового уровня, в том числе специализирующимися на регионах СНГ, и не сталкивался с другими мнениями.  

Сегодня, пожалуй, основная масса научных вопросов пройдена путем «проб и ошибок». На все грабли, на которые можно было наступить, мы уже наступили. За последние два года произошел качественный сдвиг. Методических наработок и практических результатов в регионах СНГ накопилось столько, что можно сделать следующий вывод: практически в любом регионе СНГ, даже в самом отсталом, можно организовать достаточно быстрый подъем экономики в течение одного года. 

Что же мешает сейчас экономическому росту? Многие исследователи утверждают, что глупость и невежество номенклатурной элиты. Это расхожее мнение относится ко всем азиатским странам. Я много работал с региональными властями, но что-то я не замечал среди высшей номенклатурной региональной элиты людей с пониженными умственными способностями. Это, как правило, умные, хваткие, информированные люди, очень « у   себя  на уме». Они скорее любят представляться «простыми», чем являются ими на самом деле. Потом, особое  развитие не нужно, чтобы пригласить экономиста, который проведет экономическую реформу, обеспечивающую рост экономики. Специалисты, которые могут это сделать известны. Элементы этой реформы в общих чертах также известны практически всем региональным руководителям.

Мне кажется, что сдерживают экономическую реформу не невежество и необразованность руководства, а два совершенно других фактора. Первый – отсутствие среди номенклатурной элиты желания выполнять тяжелую реформаторскую работу «на общее благо», когда не решена личная проблема обогащения. Обогащение - важная проблема для выходцев из совершенно нищего народа, увидевших, как живут «нормальные люди» за рубежом и открывших массу возможностей решить эту проблему для себя. Психологически их можно понять. Человек не двужилен. Страсть к обогащению настолько захватила руководителей регионов,  что у них нет настоящего интереса к реформам и моральных сил для ее проведения. Поэтому все пущено на самотек, а реформа, к сожалению, требует активного вмешательства властей. 

Должен заметить, что экономическая реформа требует проведения большого объема работ. Абстрактного желания ее провести недостаточно. Необходима каждодневная деятельность по реализации трудных для понимания предложений экономистов. Некоторые принципы реформы входят в прямое противоречие с желанием лично обогатиться. К таковым относится обязательное создание всеохватной и общедоступной информационной системы (это  сокрушает монополию власти на информацию), прозрачный бюджет (это очень неприятно), обязательность финансового планирования (это трудно),  ответственность за принимаемые решения (это обременительно) и т.д.

Второй фактор относится к маргинальным регионам, остановившимся на пути между бюрократией и демократией. Эти регионы являются ареной сложной борьбы между бюрократическими группировками. На Украине это почти все западные регионы. В России это Санкт-Петербург. В этих регионах отсутствует четкое разделение полномочий между центрами принятия решений. Большинство решений, которые необходимо принимать срочно, бюрократически «заматываются». В этом отношении Санкт-Петербург – типичный пример. Я остановлюсь на нем подробнее, потому что история реформ в этом городе во истину драматична и поучительна для все остальных регионов СНГ.

Структура управления финансами в Санкт-Петербурге за последние 4 года претерпела существенные изменения. В состав ее наиболее существенных компонентов в наиболее общем описании включаются следующие:

1.  Внедрение системы финансовых планов, самое главное, внедрение «среднесрочного финансового плана» в качестве инструмента планирования и как механизма для включения широкого круга связанных между собой концепций и технологий. Он обеспечивает предварительные мероприятия формирования бюджета, средства контроля обоснованности и устойчивости (стабильности) бюджета, средства контроля управления долгом и инвестиционными возможностями, средства проверки чувствительности бюджета к различным идентифицируемым рискам и средства иллюстрации способа, с помощью которого различные части бюджета связываются друг с другом. Финансовый план осуществляет взаимосвязь различных частей бюджета. Сточки зрения перспективы финансовый план связывает вместе все новшества финансового управления, принятые в Санкт-Петербурге. 

2.  Проведение бюджетных мероприятий. Законодательным Собранием Санкт-Петербурга приняты, предложенные кредиторами (например, ЕБРР) и инвесторами пункты условий как часть их кредиторских условий, обращенных к региону. Эти условия предусматривают рекомендации для Администрации Санкт-Петербурга относительно того, что входит в понятие   «ответственный бюджет» с целью укрепления дисциплины финансовых решений и являются механизмом страхования кредиторов.

3.  Организация регионального казначейства. Казначейство осуществляет централизованный контроль движения денег, долга и финансового риска. Оно является существенной составляющей скрытого управления и может также обеспечить существенные прямые выгоды в форме сокращения затрат на обслуживание долга, сокращение количества денег, распределенных для осуществления трансферных операций, улучшения условий размещения средств в банках и улучшения контроля над исполнением бюджета и освобождения денежной массы для третьих сторон. Деятельность казначейства может привести в конечном счете к систематизации управления рисками и к процессу оптимизации долга. Этот процесс сейчас происходит в Санкт-Петербурге.

4.  Реорганизация системы учета и финансовой информации. Формат финансовой информации, определенный в странах России бюджетным кодексом, законом о бюджетной классификации, другими законодательными актами не обеспечивает органы власти и население информацией, необходимой для принятия качественных финансовых решений. До тех пор, пока эта ситуация не переменится, совершенно невозможно будет развить механизм обеспечения прикладной информацией, которая может помочь в указанных решениях дополнительно к информации, подготовленной для обеспечения установленных законом надобностей.

5.  Организация инвестиционного процесса. Процесс распределения  средств между социальными проектами и коммерческими проектами, обусловливающими рост экономики Санкт-Петербурга и доходов бюджета Санкт-Петербурга. Увязывание бюджетной активности по поддержке коммерческих проектов (коммерческой составляющей социальных проектов)  с деятельностью, которой наилучшим образом управляет частный рисковый капитал. 

Сегодня Санкт-Петербурга имеет один из самых мощных инструментов в мире – бюджет, кредитоемкость (способность привлекать кредитные и инвестиционные финансовые ресурсы под залог средств, гарантию или поручительство Санкт-Петербурга) которого уже сейчас составляет более двух миллиардов долларов. Бюджетная кредитоемкость (способность привлекать средства под поручительство или гарантию бюджета Санкт-Петербурга) Санкт-Петербурга может быть особыми мероприятиями повышена в несколько раз, если бы было желание органов власти это сделать. 

Но самое интересное, что привлечение финансовых ресурсов на территорию Санкт-Петербурга автоматически означает увеличение доходов бюджета Санкт-Петербурга, вследствие чего увеличивается кредитоемкость Санкт-Петербурга, увеличивается привлечение капитала и так далее с ускорением. 

Но почему Санкт-Петербург отказывается от экономического роста? Почему он держит своих граждан в нищете? Чем можно объяснить такое явление при том, что самые трудные и хлопотные по техническому исполнению реформы уже сделаны? Этот парадокс требует тщательного рассмотрения.

Основой экономического роста является инвестиционный процесс (а отнюдь не коррупция, как многие ошибаются насчет москвичей). «Кирпичиком» инвестиционного процесса является бизнес проект. Это – несколько сотен листов документов и таблиц, представляющих помесячную динамику показателей капитальных вложений, производства и реализации продукции, баланса активов и пассивов, прибылей и убытков;  движение денежных потоков и проч. Документы бизнес проекта должны быть согласованы с потенциальными кредиторами (инвесторами), с финансовыми посредниками, с предприятиями, поставляющими сырье, с предприятиями, желающими приобрести готовую продукцию, с местными властями по разрешительной документации по землеотводу под строительство, с владельцами зданий, приобретаемых в аренду и проч.  

Таким образом, бизнес проект - это огромная, дорогая, трудоемкая для организаторов и сложная для исполнителей работа. 

Поставки сырья и само производство во многих случаях сезонно. Поэтому бизнес проект обычно бывает привязан к срокам получения финансовых ресурсов. Например, бизнес проект, разработанный в предположении, что финансирование начнется в апреле 1999 года, вообще говоря, не может быть использован для начала финансирования в мае 1999 года. 

На показатели проекта оказывает влияние динамика цен, изменения в налоговой и банковской системе, изменения в договоренностях с посредниками, органами власти, кредиторами и инвесторами. Не говоря уже об изменении спроса на продукцию и условий поставок сырья, о  старении технологии и оборудования. Поэтому бизнес проект, разработанный для начала финансирования в мае 1999 года, один к одному не может быть использован для начала финансирования в мае 2000 года. Обязательно потребуется внесение в проект существенных изменений.

Короче говоря, бизнес проект – это постоянное дело, требующее больших организационных и финансовых затрат. На все эти затраты и хлопоты разработчики проекта пойдут только при условии, что имеется четкая договоренность с властями о поддержке и имеется полное доверие к органам власти.

Для того, чтобы разработчик пошел на подвиг подготовки океана документов и расчетов по бизнес проекту, для того, чтобы он обобрал всех своих родственников и знакомых и профинансировал указанные работы, он должен быть твердо уверен в двух вещах: (1) что чиновник, с которым он договорился о поддержке, действительно хочет ему помочь, (2) что от этого чиновника действительно напрямую зависит, получит проект поручительство или нет. Кроме того, этот чиновник должен быть открыт  общению с нормальными простыми людьми.

В Санкт-Петербурге, например, нет центра принятия решения о поддержке проекта. Разработчик проекта не знает, с кем конкретно он должен разговаривать по своему проекту. Формально он должен документы представить в комитет экономики и промышленной политики Администрации Санкт-Петербурга. Это целая куча документов. Комитет экономики будет проводить фундаментальную экспертизу проекта по девяти направлениям. По каждому направлению (маркетинг поставок и сбыта, маркетинг оборудования и технический уровень проекта, оценка финансовых и бюджетных рисков и проч.) экспертизу проводит головная уполномоченная фирма. После получения мнения экспертов проект проверяет специальный отдел Комитета экономики. 

Но после этой обширной, затяжной и дорогой экспертизы оказывается, что решение о поддержке проекта не может быть принято без учета мнения комитета финансов Администрации Санкт-Петербурга. После этого должен сказать свое веское слово губернатор Санкт-Петербурга, у которого имеется целый ряд структур, ответственных за подготовку и экспертизу инвестиционных проектов. Эти структуры тоже будут долго проверять проект и вносить свои предложения по нему. Но даже если губернатор будет «за», Законодательное Собрание Санкт-Петербурга должно проголосовать за включение поручительства Санкт-Петербурга в бюджет Санкт-Петербурга. То есть надо еще убедить депутатов, каждый из которых норовит только свой проект протащить и которые не могут вот уже пять месяцев выбрать себе спикера.

Из этого описания видна основная причина провала инвестиционной политики в Санкт-Петербурге:   процесс принятия решения о поддержке проекта слишком громоздок, чтобы пропустить что-либо не слишком «широкомасшабное», вроде проекта водного мониторинга «Водоканала», строительства (на фоне экономического спада) еще одного аэропорта «Пулково-3» и проч. Обычно небольшие по объему (1-3 миллиона долларов) быстро окупаемые (за два-три года) проекты проходят мимо «как рыбешка через слишком крупную сетку». Несколько сотен таких проектов лежит в комитетах экономики и финансов Санкт-Петербурга. Только два из них включены в проект бюджета Санкт-Петербурга на 1999 год и получат кредиты под поручительство Санкт-Петербурга. Остальные потихонечку умирают на полках.

В регионах европейского направления, имеющих сильную представительную власть и сумевших сильно ограничить полномочия органов исполнительной власти, как это произошло в Санкт-Петербурге, необходимо совершенствовать систему управления. Некоторые рекомендации по реформировнаию регионального уровня власти конкретно Санкт-Петербургу и другим регионам демократической направленности:

(1) сократить процедуры принятия решений и число лиц, участвующих в них;

(2) в частности, вопрос о поддержке инвестиционных проектов должен решать одно конкретное, известное и доступное всем разработчикам проектов должностное лицо;

(3) четко отделить полномочия исполнительной и представительной власти: исполнительная власть не должна подменять своими актами законы, представительная власть должна понять, что ее предназначение вовсе не в том, чтобы принимать хозяйственные решения, а в том, чтобы принимать хорошие законы;

(4) сформулировать четкие требования к органам исполнительной власти и наладить контроль за эффективностью ее деятельности, не мешая в то же время ей работать;

(5) усилить экспертные подразделения в органах представительной власти, для того, чтобы контроль деятельности органов исполнительной власти сделать более профессиональным, лишить его политической окраски, и для того, чтобы радикально повысить качество законов.

Региональный уровень власти имеет объективные границы совершенствования. Оперативность принятия хозяйственных решений ему просто не свойственна. Поэтому во всех крупных городах мира имеется районное деление. Районы имеют представительные органы власти, бюджетную самостоятельность и собственность, которая может быть использована для создания финансовых инструментов.

Система управления в Санкт-Петербурге зацентрализована. Районный уровень управления не может принимать решения о поддержке инвестиционных проектов. Муниципальные образования в Санкт-Петербурге слишком малы, чтобы их поручительства принимали финансовые учреждения.

Надо заметить, что похожая реформа, как в Санкт-Петербурге, может быть не с такой тщательностью, была проведена в Москве, причем в те же сроки, но в других политических условиях. Москва – не маргинальный, а типично азиатский город. Никакой представительной власти в ней нет, никакой демократии тоже нет. И она выигрывает в темпах экономического роста по сравнению с Санкт-Петербургом, по крайней мере в краткосрочном периоде. Я не могу сказать о дальних перспективах. Может быть, жуткая скука автократического правления повернет москвичей к демократии и у них когда-нибудь возникнут петербургские проблемы, но сегодня (вот парадокс!) она выигрывает по сравнению с демократическими регионами и именно в силу своей недоразвитости.

Успех Москвы состоит не в том, что она кого-то грабит, хотя и это отчасти имеет место. Успех ее в широком развитии финансового рынка, поддержанного московскими органами власти.

У других регионов СНГ нет такой финансовой культуры и нет такого бюджета, какой есть в Санкт-Петербурге, ни такого «стартового» богатства и связей, какие есть в Москве. Но в большинстве регионов СНГ имеются природные ресурсы, на основе которых можно (только при желании властей) создать мощные финансовые инструменты закачивания капиталов на территорию. Технически это сделать даже проще, чем реформировать сложнейшую бюджетную систему, как это сделано в Санкт-Петербурге.

Западный экономист меня не очень поймет. Он спросит, почему разработчики проекта обязательно зависят от поручительства органов власти. Почему бы не взять кредит под залог своих активов, под свою кредитную историю, под «оваль», под поручительство банка или иного собственника крупных ликвидных активов и проч.? Я ему отвечу, что в странах СНГ все эти инструменты пока не работают. Собственных активов у предприятий практически нет, исключая горстку супер монополий, у которых не стоят проблемы с получением кредитов. Основной массе предприятий привлекать деньги «не подо что». Рынка  добросовестных векселей на разумных условиях пока нет, несмотря на огромное обилие природных ресурсов. «Оваль» нашим векселям никто из солидных финансовых учреждений не даст, потому что в СНГ «темно», нет информационной прозрачности, не проверить, действительно описанные активы имеются в описанном состоянии, или они выдуманы, или были когда-то, а потом исчезли. Финансовое положение отечественных банков весьма неопределенно, поручительства они редко дают, на тяжелых условиях и эти поручительства не принимаются иностранными банками.

Поэтому стартовый момент инвестиционного процесса в СНГ непременно связан с финансовыми инструментами, управляемыми или контролируемыми органами власти.

Территориальный аспект тоже очень важен. Если так непроходимы региональные органы власти (о федеральных нечего говорить), то почему поддержкой инвестиционных проектов не займутся более близкие к бизнесу районные органы самоуправления и органы самоуправления в городах? На этот вопрос я отвечу короче, чем это требуется, исключительно из-за ограниченности объема данной работы. С западной точки зрения органов местного самоуправления в СНГ пока нет. Ни у районов, ни у городов нет постоянных, единых, независимых от областного уровня, установленных законом источников формирования бюджетов, вообще нет бюджетной самостоятельности, нет собственности, которую можно было бы использовать в качестве поручительства и залога без получения разрешения на это у органов власти вышестоящего уровня. Внутрирайонного уровня управления (города районного уровня, поселки и проч.) у нас неинкорпорированы, то есть там нет местного самоуправления.

(1) Таким образом, решения о поддержке инвестиционных проектов по-видимому еще несколько лет будут проводиться на региональном уровне. Следовательно, они будут проводиться по двум генеральным схемам: 

(2) азиатской – когда принимает решения «хороший» губернатор, действительно желающий провести реформу и обогатить своих граждан;

(3) европейской – по мере придания действенности пока что громоздкой системы управления.

Если это так, то становиться существенно более легко привлечь рисковый капитал к остальным проектам из списка, базируясь на кредитоспособности, которая принесла бы успехи. Если это не так и оценка проектов оказывается слишком оптимистической, тогда соответственно будет причинен небольшой ущерб из-за маленького размера первоначального долга.

А.Л.НЕЗДЮРОВ 
к.ф.-м.н.,

президент Фонда «Эксперт» 

КОММЕНТАРИИ К АДАПТИРОВАННОМУ БЮДЖЕТУ

 И РЕАЛЬНОЙ ПРАКТИКЕ БЮДЖЕТНОГО ПРОЦЕССА.

УЧАСТИЕ ОБЩЕСТВЕННОСТИ, НКО-НГО-МСУ.

1. Постановка задачи:

Кому и зачем нужен прозрачный бюджет и открытый бюджетный процесс?
Присоединяясь к изложенным в выступлениях коллег комплиментам и критике в отношении бюджета Санкт-Петербурга 1999 г. считаю его адресованным в основном иностранным кредиторам, покупателям городских ценных бумаг и потенциальным инвесторам. Именно для них бюджет стал бездефицитным, становится все прозрачнее и принимается до начала года, а бюджетный процесс становится более открытым и приближающимся к эффективным, проверенным временем международным стандартам. К сожалению, интерес к бюджету недостаточен, способности в нем разобраться и понимания его роли нет у большинства российских граждан-налогоплательщиков, НКО-НГО-МСУ, депутатов всех уровней. Их участие в бюджетном процессе, как один из важных аспектов формирования гражданского общества, нарастает постепенно, но в СПб прогресс бюджетного процесса (пока не под давлением общественности) создает большие возможности для такого участия. 

Итак, кому и зачем нужен прозрачный бюджет и открытый бюджетный процесс:
1. Руководители, заинтересованные в кредитах и инвестициях, в развитии производства и создании рабочих мест, росте доходов бюджета и росте благосостояния избирателей (и их поддержке на выборах), нуждаются в прозрачном бюджете и открытом бюджетном процессе для повышения кредитной и инвестиционной привлекательности (в т.ч. иностранной, отечественной и местной). Финансовая политика СПб (в т.ч. прозрачный бюджет) лучше всех в России прошла проверку августовским кризисом.

2. Нуждаются в них и все, кто лично не причастен к коррупции (а также контрольные и правоохранительные органы государства), т.к. принятие такого бюджета резко сужает произвол в распределении средств, снижает возможности для коррупции и создает условия для ее профилактики, выявления и пресечения. На действительные наши нужды идет больше средств (меньше «разбазариваются» и разворовываются). 

3. Для профессиональных финансистов существенные дополнительные хлопоты по оформлению в десятки раз более подробного и прозрачного бюджета и по участию в  мероприятиях открытого бюджетного процесса окупятся повышением качества содержания, оперативностью и четкостью реализации и отчетности, а также партнерством с депутатами, бюджетополучателями и общественностью (а не конфронтацией, что часто имеет место). 

4. Участие в бюджетном процессе очевидно главное дело всех депутатов. Избиратели поручили им разобраться и повлиять на бюджет, в чем прозрачность и открытость очень помогают.

5. Потенциальному добросовестному и конкурентоспособному коммерческому поставщику товаров и услуг по государственному и муниципальному заказу прозрачность и открытость (в комплексе с четкой и честной конкурсностью) снижает риски (и криминальные проблемы).

6. Законный статус, своевременное принятие и стабильность, прозрачность и открытость каждого бюджета благотворно влияет на межбюджетные отношения, позволяют лучше согласовывать интересы (в т.ч. МСУ и субъектов федерации).

7.  Для всех гражданин и отстаивающих их интересы отдельных активистов или общественных организаций, для НКО-НГО-МСУ, осуществляющих социальные программы, открытость и прозрачность нужны и для влияния на формирование социального заказа, и для участия в его исполнении, и для строгого контроля расходования средств.

В данной работе я попытаюсь прокомментировать бюджет СПб 1999 г. и реальный ход бюджетного процесса именно с позиций общественности, НКО-НГО-МСУ, которые мною изучаются последние годы.

2. Бюджет, который можно понять – прозрачный для общественности.

2.1. Общая характеристика  адаптированного бюджета.


Прозрачность бюджета СПб 1999 г. в разных аспектах проанализирована выше моими коллегами. Остановлюсь лишь на некоторых моментах:

1. К сожалению, эффект от издания адаптированных бюджетов СПб 1998 г. и 1999 г. для общественности ничтожно мал, т.к. во-первых их нет в общедоступных местах продажи и библиотеках, во-вторых их издавали через несколько месяцев после принятия бюджета (и эти месяцы пропали для потребителей этой информации), в-третьих к моменту их издания происходили уже корректировки и бюджет менялся. Можно порекомендовать эту очень полезную работу совместить (по тексту, но в более дешевом исполнении) со справочными материалами к проекту бюджета (кстати, в такой форме общественности и СМИ будет легче участвовать в открытых слушаниях по бюджету, а большинству депутатов этого будет вполне достаточно (при наличии полной версии и всех сопроводительных материалов). После подписания губернатором немедленно (до 15 января) готовится и издается красиво оформленная окончательная версия (при корректировке бюджета также оперативно издается новая версия). При росте спроса издается дополнительный тираж.

2. Отсутствие и в официальном, и в адаптированном бюджете сумм доходов и расходов в пересчете на прогнозируемую инфляцию (150%), не просто затемняет, а резко искажает картину для недостаточно подготовленного читателя (и затрудняет понимание подготовленного читателя необходимостью делить на 1,5 и делать иной пересчет). С учетом этого большая часть роста доходов и расходов очень мала, или является даже уменьшением.

3. Статья № 1 (и самая большая по сумме) среди 200 основных статей бюджета – это расходы по обслуживанию внешнего долга. Тревожно для горожан, но очень «прозрачно» для иностранных кредиторов и инвесторов (и демонстрирует для них перспективность вложений в СПб).

4. Для общественности следовало бы в адаптированном бюджете выделить и сделать «прозрачным» тот факт, что расходы по обслуживанию внутреннего государственного долга СПб в 1999 г. (21% суммы долга) в 1.5 раза больше таких расходов по внешнему  долгу (79% суммы долга). Это подтверждает правильность стратегии Администрации на замещение внутренних долгов внешними, реализуемую в т.ч. путем начала погашения в 1999 г. части внутреннего долга (причем упоминание о погашении в адаптированном бюджете придает СПб дополнительную привлекательность для иностранных кредиторов и инвесторов).

5. Избирательность «прозрачности для иностранных кредиторов и инвесторов» проявляется и в том, что для статьи расходов по обслуживанию внутреннего долга (в 1.5 раза большей, чем внешнего) в адаптированном бюджете места не нашлось.

6. Разделы адаптированного бюджета «Обслуживание и погашение государственного долга» и «Погашение кредитов полученных под поручительство Администрации СПб» должны быть объединены и содержать полные данные по заимствованиям, поручительству, их обслуживанию, погашению и причинам погашения без сокращений, с комментариями об условиях и целях заимствований и поручительств. Раздел «Погашение кредиторской задолженности» должен быть следующим и сопровождаться комментарием о причинах ее возникновения. «Прозрачность» долгов должна быть полная и надо честно написать, во-первых, что сумма государственного долга СПб порядка 14% суммы доходов бюджета (а с поручительствами и кредиторской задолженностью составляет более 1/3), во-вторых, что на обслуживание долга идет 12,6% текущих расходов или 9,5% суммы доходов бюджета (а с погашением «поручительства» и кредиторской задолженности порядка 25% и 19% соответственно). “Прозрачность” цифр и причин (даже с учетом дискуссий по целесообразности поручительств типа “Ледового дворца”) не уронит престиж СПб по сравнению с большинством российских регионов, где дела намного хуже.

7. Раз уж адаптированный бюджет ориентирован на инвесторов, то следовало бы сделать «особо прозрачными» для них  усилия властей по модернизации управления и инфраструктуры под современные рыночные требования  (и общественность поняла бы зачем это нужно). Например, свести в специально выделенный раздел информацию о таких весьма «европейских» расходах как: на развитие рыночной инфраструктуры (и из текста (стр. 17 адаптированного бюджета), и из статьи №72 в его Приложении №4 о расходах на поддержку малого предпринимательства); информатику (в т.ч. представление СПб в мировой сети Интернет и компьютеризацию финансов (статья №152)); градостроительство (зонирование, кадастр и т.п.); издание журнала «Городской заказ СПб» (и т.п. источников необходимой официальной информации); поддержку телерадиовещания (117), научные исследования (в т.ч. по управлению активами и обязательствами и научно-исследовательские разработки городского хозяйства (142),). Здесь же информировать о таких основных статьях бюджета как расходы на индексацию в связи с инфляцией (53), повышение инвестиционной привлекательности СПб (144), электронный социальный регистр (169), инвентаризацию объектов недвижимости (141); подготовку кадров (171) и, главное (181), - на разработку бизнес-планов инвестиционных проектов, осуществляемых или поддерживаемых Администрацией СПб!!!
8. Комментируя столь оптимистичный предыдущий пункт «капну ложку дегтя»- практика реализации таких программ ранее весьма печальна: поддержка малого предпринимательства в СПб раскритикована комиссией КРУ Минфина, утверждение в ЗС СПб программ поддержки телерадиовещания и малого предпринимательства и градостроительных норм срывалось и срывало реализацию программ; средства на инвентаризацию объектов недвижимости и научные разработки (в т.ч. управление активами) и ранее выделялись, но почти не осваивались. Пока эффективно использовать средства на такие цели мы только учимся!

9. Мало внимания уделено в адаптированном бюджете расходам, включенным в бюджет по предложениям депутатов ЗС СПб, самой известной общественности части бюджета, на формирование которой она смогла оказать влияние и имеет возможность влиять на контроль за исполнением. Порядка 10 % всех целевых статей на 2% суммы бюджета «распределили» депутаты по личному усмотрению. С точки зрения бюджетных стандартов этого делать нельзя, вероятно, скоро такую практику отменят, но пока только по поводу этих 2% в полной мере занимаются бюджетом все депутаты и большая часть общественности, проявляющей интерес к бюджету. Показывать эту «архаику» иностранному инвестору конечно стыдно, но раз провозглашена «прозрачность», то нечего «темнить», а общественности надо иметь все эти сотни статей поименно по депутатам. Кроме того, необходимо привести часть вторую закона СПб «Об основах бюджетного процесса в Санкт-Петербурге» и раздел закона «О бюджете Санкт-Петербурга на 1999 г.», где определен порядок формирования и исполнения этой части бюджета (в т.ч. право «распределить» до 20 целевых статей, список направлений выделения средств и о выделение не менее ? суммы целевой статьи в квартал).

10. Стыдно перед иностранными инвесторами, очень уважающими свое самоуправление, и за «профанацию» его в СПб, поэтому так мало и неконкретно сказано о нем в адаптированном бюджете (не приведено ни одной конкретной суммы доходов или расходов). Но общественности нужно знать, на какую сумму и за что она может спросить с МСУ, кого и зачем избирать туда в 1999-2000 г.г., какие давать наказы. Общественности надо понимать в каких финансовых масштабах она может сотрудничать с этой самой доступной, близкой и, по идее, нацеленной на конкретные нужды людей властью. Поэтому важны данные по всем 111 муниципальным образованиям. Кроме того необходимо привести разделы о компетенции МСУ Закона СПб «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге» с разъяснениями о практике их реализации и передаче собственности МСУ. 

11. Разработанный и примененный для финансирования местных бюджетов метод нормативов минимально необходимых расходов является весьма прогрессивным шагом к нормативному формированию бюджетов на основе минимальных государственных социальных стандартов, он очень важен для понимания межбюджетных отношений и просвещения общественности на будущее, поэтому должен быть полностью изложен (вот этим нечего стыдиться!).

12. Вообще в адаптированном бюджете нельзя обойтись без ссылок и краткого изложения основных положений Закона Санкт-Петербурга «Об основах бюджетного процесса в Санкт-Петербурге», Закона Санкт-Петербурга «О порядке внесения, рассмотрения и принятия Закона Санкт-Петербурга о бюджете Санкт-Петербурга» и Закона Санкт-Петербурга «О гарантиях конституционных прав граждан на информацию о деятельности органов государственной власти Санкт-Петербурга», Закона Санкт-Петербурга «О заказе Санкт-Петербурга», Закона Санкт-Петербурга «О целевых городских программах».

13. Все эти и дальнейшие предложения по увеличению объема текста адаптированного бюджета не слишком увеличат число его страниц, если объединить часть разделов, использовать все страницы и уменьшить неиспользуемую площадь. «Роскошность» издания уменьшится, а «прозрачность» бюджета увеличится.

2.2. Социальная направленность  бюджета.

1. Социальные расходы «показаны лицом» во всем тексте и Приложениях. Считаю необходимым все же добавить отдельный раздел с полной информацией обо всех социальных программах в СПб (упомянутых в тексте 6-ти городских, федеральных с гос.заказчиком Администрацией СПб (более 15) и федеральных с гос.заказчиком – федеральным министерством или ведомством (более 20)).  В имеющемся тексте городская программа «Дети-инвалиды» упоминается в разделе «Здравоохранение…», «Социальная политика» и статье № 197 Приложения № 4 (на сумму 6218 тыс.руб.), но планировалась и одноименная федеральная программа (на сумму 2200 тыс.руб., гос.заказчик - Минтруд). В разделе «Основные характеристики взаимоотношений бюджета СПб с федеральным бюджетом РФ» лишь в общем упоминаются некоторые федеральные программы и проблема сокращения и неисполнения их финансирования, однако для общественности крайне важна «прозрачность» в понимании за что в СПб отвечает федеральный бюджет и каков вклад городского (например, по проблемам Ленфильма и жилья для военных, зоопарка и театров, подготовки к чемпионату мира по хоккею). Особое значение имеет информация о планах и фактическом исполнении финансирования за ряд лет.

2. Программ в СПб пока немного и не все они соответствуют весьма прогрессивному Закону СПб «О целевых программах СПб», однако все они должны быть «прозрачны» для общественности: вышеупомянутые социальные, поддержки предпринимательства и телерадиовещания; «Стабилизация и развитие наземного транспорта СПб» (приобретение подвижного состава на сумму 166328 тыс.руб., почему-то упомянутое в тексте, но не попавшее в число основных статей  бюджета, а также расходы по этой программе в соответствии с АПКВ в сумме 250700 тыс.руб. (статья №32)), упомянутые в тексте отраженные в АПКВ городские программы реконструкции Невского проспекта, «Чистый город», «Светлый город», «Чистый двор», жилищного строительства на базе жилищных сертификатов, подготовки к чемпионату мира по хоккею и др.

3. Настоящая целевая городская программа (или федеральная, или совместная) созданная на базе реальных осознанных городских нужд и профессионального бизнес-плана нацелена на оптимально возможное удовлетворение этих нужд, т.о. ее финансирование рациональнее традиционного финансирования ведомств и учреждений, в значительной степени ориентированных на обеспечение в первую очередь своего существования, а не на результат (что подтверждается мировой практикой, а по отношению к подлинным программам и «старым» учреждениям, практикой российской). Перспективно расширение программного принципа бюджетного финансирования на базе Закона СПб «О целевых программах СПб» при реальной конкурсности и конкуренции независимо от типа организации-поставщика (государственной, муниципальной, частной коммерческой и НКО) на базе Закона СПб «О заказе СПб» и иных законов. 

4. Общественность и НКО в стремлении решить конкретные социальные задачи естественным образом приходит к комплексному, программному подходу (зачастую межведомственному). Практика многих НКО в СПб и других городах приводит их к инициированию федеральных, региональных, городских и муниципальных программ (или включению в них). Именно инициация и модернизация программ, обеспечение их качества, финансирования, подлинной конкурсности, конкуренция за заказ, качественное исполнение, контроль, отчетность – вот главное для НКО и для этого им нужна «программность» и «прозрачность» бюджета. 

5. Оптимальная роль отраслевых ведомств – это исполнение функций заказчика (организация конкурса исполнителей, финансирование, контроль) с ответственностью за результат, сроки, качество и при минимизации затрат. Мировая практика показывает, что такая система исполнения бюджета существенно сужает соблазн и возможности для коррупции (и облегчает контроль и пресечение попыток халатности и нарушений). 

6. В случаях, когда  без учреждения-исполнителя пока не обойтись (милиция, государственные школы, детские и медицинские учреждения и т.п.),  каждое должно быть «прозрачным»: быть прямым бюджетополучателем прописанным в полном официальном бюджете (но, по-возможности, тратить бюджетные деньги также на конкурсной основе). 

7. Реально пока преобладает передача средств бюджета ведомству, которое и заказывает, и исполняет, и контролирует, а главное «осваивает» средства своим штатом, содержанием зданий и оборудования (нужно ли столько? интенсивно ли используется?), «штатными мероприятиями» (не всегда связанными с целью финансирования), внеконкурсными субподрядчиками, что создает почву для пренебрежения качеством и интересами потребителя, для разбазаривания средств, их нецелевого использования и коррупции. 

8. 63 ведомства СПб в 1999 г. получают бюджетные средства в подавляющем большинстве не по программам, а на исполнение функций, причем, как правило, не непосредственное исполнение, а через промежуточные управления (в т.ч. территориальные) и учреждения-исполнители. «Прозрачность» доведения обычных средств до исполнителя отсутствует, в бюджете прописываются (только по предложению депутатов) исполнители по средствам предложенным ими. В целом эта бюрократическая система спущенные сверху задачи выполняет (хотя и с большими издержками), но, как правило, имеет слабую обратную связь с потребителем и ориентирована не на него, а отчет перед вышестоящим начальством. Все это здорово снижает социальную направленность бюджетных расходов.

9. Нормативное перераспределение имеющихся средств (используя опыт расчетов для МСУ) должно заменить финансирование «от достигнутого» или «выбитого» на пропорциональное числу потребителей (жителей, детей, учеников, площадей уборки и т.п.) и объем услуг.

10. «Бюджет льгот и компенсаций!». Коллеги уже указывали в своем анализе, что будь эти огромные средства грамотно направлены на адресную социальную помощь, то нижний уровень благосостояния поднялся бы и разрыв в доходах сократился, а продажа услуг вместо компенсации убытков включило бы рыночные механизмы повышения качества и снижения себестоимости услуг. Необходимо искать механизмы законного полного отказа от всех льгот (полностью скомпенсированного для особо нуждающихся постоянными денежными доплатами к пенсиям, пособиям, стипендиям и малой бюджетной зарплате). Опыт, в т.ч. негативный, жилищных компенсаций  и создание (предусмотренное в бюджете) социального реестра может помочь в этом, но необходимо найти компромисс между ориентацией в социальной помощи на личность и семью (или «домовое хозяйство»), а также ввести практику государственного присуждения алиментов нуждающимся родителям.

11. Назвать АПКВ, капремонт, приобретение ведомствами и учреждениями оборудования, а главное погашение кредитов и кредиторской задолженности бюджетом развития вероятно формально верно. Но какая часть приобретенного оборудования, построенных и отремонтированных зданий, дорог и сооружений способствует развитию города, даст прибыль или экономию бюджета? Практика оценки окупаемости капвложений у нас развита слабо. Бытует мнение, что бесконечные ремонты и долгострои за счет бюджета есть «зарывание денег в землю» и способ обогащения, не говоря уже о постоянно сопутствующей им грязи, перекрытых и разбитых проездах и проходах. Большинство бюджетных учреждений постоянно «залатывается», но ненадолго; несмотря на бурные дорожные работы дороги разбиты, а внутри квартальные проезды брошены совсем; за счет бюджета жилье почти не строят; показательных благоустроенных «светлых дворов» единицы из тысяч. Вероятно надо выделить настоящий бюджет развития и стремиться его увеличивать (с учетом инфляции) до оптимальной величины. Кредиторскую задолженность и погашение «поручительств» надо минимизировать, также как и обеспечение ведомств и неэффективные прямые капвложения. Привлечение инвесторов, продажа непосильных бюджету объектов, жилищные сертификаты – эту часть деятельности надо усиливать. 

12. Функции Территориальных Служб Заказчика в порядке реформы ЖКХ следует передать муниципальным властям, передать им все материальные и кадровые ресурсы и средства на ЖКХ, местное благоустройство, озеленение, дороги, освещение и т.п.. Снять максимум ограничений по участию в конкурсах по исполнению этих услуг организациям всех типов (государственным, муниципальным, частным коммерческим и НКО). Тогда и МСУ будут при деле, и избиратели будут серьезно голосовать, и конкуренция появится, и качество, и сроки сократятся, и участие местной общественности станет конкретным, и иные объекты местной социальной сферы смогут взять МСУ, и возможности большинства видов НКО возрастут. 

13. Только адресная поддержка МСУ особо нуждающихся (в т.ч. на отпущенные государством целевые средства), борьба с неплательщиками и «вандалами», учет и формирование общественного мнения, снижение раздутых эксплуатационных расходов помогут жителям пережить грядущее повышение доли собственных коммунальных расходов жителей до 100%.

14. Странных расходов много в бюджете: например, платные парковки должны самоокупаться и приносить городу прибыль, а не расходы; реклама должна окупаться, окупать «социальную рекламу» и давать прибыль, а не расходы. И если положения о парковках и рекламе этому препятствуют, то их надо менять.

15. Парадоксальное образовалось сочетание основных статей бюджета (стр. 55):

№ 185  Расходы … программы «Молодежь СПб» - 7500 тыс.руб.;

№ 186  Текущее содержание туалетов – 7281 тыс.руб.;

№ 187  Содержание хосписов – 7125 тыс.руб.

Что бы это соседство и близкая величина расходов значили? 

16. Суммарные социальные расходы с учетом инфляции и корректировки бюджета практически не увеличиваются, налоговая нагрузка перераспределяется от производителей в сферу потребления (в т.ч. растут косвенные налоги и акцизы), суммарные транспортные расходы населения (билеты, налоги, бензин) растут, тарифы на телефон и др. повышаются, индексация бюджетных и пенсионных выплат запаздывает, большую часть социальных расходов потребляют ведомства и вполне обеспеченные люди, а не нуждающиеся в услугах и поддержке – все это исторически объективные процессы, но они не позволяют пока всерьез определять бюджет как социально направленный. 

3. Бюджет, на который можно влиять – открытый для общественности бюджетный процесс.


В 1-2 выпусках материалов проекта достаточно материалов о реальной практике бюджетного процесса и практике участия в нем общественности, НКО-НГО-МСУ. Поэтому данный раздел исключительно краток.

3.1.Сравнительная общая практика бюджетного процесса 


Главное, что официально принят до начала финансового года бюджет!

Практика отсутствия официально обсужденного и принятого по общепринятой процедуре бюджета или принятия его через несколько месяцев после начала финансового года широко распространена в России, а в СПб существует на уровне МСУ. Какая тут «открытость», «прозрачность» и участие общественности, где исполнение представительных, законодательных и контрольных функций, которые избиратели доверили депутатам?

3.2.Формирование бюджета.

Проблема приоритизации.  

Хотя принятый в июле 1998 г. Бюджетный кодекс РФ еще не вступил в силу, Законы СПб о бюджете и бюджетном процессе, практика бюджетного процесса уже начали воплощать все наиболее соответствующие мировым бюджетным стандартам и жизнеспособные положения кодекса. 

Считаю, что Закон СПб о ежегодном послании губернатора может стать региональным аналогом  Послания Президента РФ Федеральному Собранию РФ и его Бюджетного послания. В нем должны быть представлены стратегические цели и бюджетные приоритеты на следующий год, именно при его обсуждении должны бороться за приоритеты депутаты и общественность. Необходимо отказаться от «мелкой возни» вокруг «распределения» 2% бюджета, а, не вдаваясь в профессиональные детали, бороться за определение и реализацию текущих социальных приоритетов и приоритетов стратегического развития года. Настоящее развитие должно обеспечить стабилизацию и рост, ресурсы для социальных приоритетов.


Я согласен с мнением, что общественности надо бороться за приоритеты путем участия в разработке Стратегического плана СПб, однако надо бороться и за придание ему официального статуса, утверждение его в ЗС СПб, а затем обязательном учете при определении годовых приоритетов. Борьба за соответствие проекта бюджета согласованным приоритетам, а затем полноценное исполнение бюджета – вот поле деятельности общественности и депутатов (а не прямые «распределения» и вмешательство по мелочам в работу специалистов).

3.3. Исполнение бюджета


Главная проблема в СПб в «непрозрачности» поквартальной и помесячной разбивки, в закрытости их от влияния и контроля депутатами, общественностью и бюджетополучателями.


Пример: субсидия на содержание памятника истории судостроения ледокола «Красин» в 810 тыс.руб. (см. стр. 20 адаптированного бюджета, раздел «Культура…») вопреки заявке, обращениям ЗС СПб и капитана расписана к выдаче во втором полугодии. А на какие средства должно существовать судно с экипажем первые пол года? 


Другой типичный пример: средства на ремонт школ направляются с 1 сентября (и школа не в лучшем виде к Дню знаний, и ремонт при учениках, и запах краски они и учителя нюхают). А то придут деньги на ремонт текущей крыши в декабре – латай по снегу, рискуя сорваться и простудиться, а долго ли прослужит заплата?

3.4. «Удобный» для общественности бюджетный процесс

(комментарий к схеме составления и утверждения бюджета в СПб)
1. Открытая подготовка исполнительной властью (в т.ч. в доступных и открытых рабочих комиссиях), широкое обсуждение и официальное утверждение законодательной властью  Стратегического плана.

2. Разработка подготовительных материалов к бюджету в 1 квартале предыдущего года (в т.ч. проекта прогноза социально-экономического развития и основных характеристик и структуры доходов и расходов бюджета СПб как на следующий за текущим годом год, так и на 3 следующих за текущим годом года (на базе Бюджетного кодекса РФ)).

3. Ежегодное послание Губернатора («о стратегических целях», приоритетах и бюджете). 

4. По итогам его обсуждения утверждение ЗС СПб приоритизации на следующий год, а также списка критериев наступлении «форс мажорных»  обстоятельств (неизменного в течении года);

5. Подготовка и утверждение Правительством СПб основных направлений бюджетной, налоговой, экономической и инвестиционной политики на следующие 3 года, принципы формирования бюджета следующего года, финансовый план-прогноз. Публикация их и представление в ЗС СПб.

6. Официально четко и открыто регламентированный сбор и учет заявок (в т.ч. НГО-НКО-МСУ).

7. Учет ежегодного Послания Президента РФ, его бюджетного послания, соответствующих Постановлений Правительства РФ, его планов и прогнозов. 

8. Разработка детального проекта бюджета на год исполнительной властью строго на основании утвержденных приоритетов; формирование также прогнозов детальной поквартальной и помесячной разбивки данного проекта бюджета.
9. Внесение их В ЗС СПб в сопровождении послания Губернатора и необходимых справочных материалов (на базе Раздела 6 Бюджетного кодекса РФ). 

10. Широкое обсуждение и официальное утверждение законодательной властью детального сбалансированного по доходам и расходам годового бездефицитного бюджета.

11. Формирование и утверждение исполнительной властью открытых  прогнозов детальной поквартальной и помесячной разбивки бюджета на год.

12. Формирование, утверждение и опубликование ею основных показателей  исполнения бюджета предыдущего месяца и детального окончательного официального плана финансирования  – разбивки будущего месяца.
13. Ежеквартальное открытое обсуждение законодательной властью основных показателей исполнения бюджета и соблюдения приоритетов, корректировка приоритетов и бюджета возможна только при наступлении «форс мажорных»  обстоятельств (согласно утвержденным критериям), причем 2\3 голосов.

14. Текущее обеспечение прав на информацию о бюджетном процессе в электронном виде бесплатно и оперативно.

15. Немедленное официальное уведомление бюджетополучателей о  рассмотрении в их отношении корректировок в планах и прогнозах и причинах этого, прием в разумные сроки встречных предложений, учет их и обоснованный оперативный ответ.

16. Распределение заказов по конкурсу подлинно открытому, равноправному (в т.ч. для коммерческих и некоммерческих, государственных и негосударственных организаций, а в официально установленной части задач равному для местных, санкт-петербургских и внешних (в т.ч. иностранных) поставщиков).

17. Механизмы текущего контроля исполнения и итоговой приемки заказа и их обжалования должны быть четко стабильно регламентированы и оперативны.

18. Механизм контроля всех видов и уровней и его обжалование должны быть четко стабильно регламентированы, оперативны, не причинять ущерб и, при необоснованности причинения ущерба, оперативно компенсировать его (контроль налоговый, трудовой, санитарный, пожарный, технические, ведомственные и др.).

19. Финансовые и трудозатраты на заявки, планы и отчеты должны быть минимизированы, их оформление должно быть приближено к внутреннему рабочему учету и управлению, стандартизовано между ведомствами, приближено к международным стандартам; графики сдачи этих (может быть и иных) бумаг должны быть официальны, открыты, стабильны, согласованны между ведомствами и территориями ради удобства клиентов.
20. Должна работать  официальная процедура оперативных консультаций бюджетополучателей (и потенциальных бюджетополучателей) по конфликтным проблемам формирования, корректировки, исполнения и отчета по бюджету.

21. Итоговый отчет по годовому бюджету СПб и итоги социально-экономического развития за год открыто подготавливается исполнительной властью, вносятся в составе послания Губернатора по итогам социально-экономического развития за прошедший год и текста отчета об исполнении бюджета, широко обсуждаются и официально утверждаются законодательной властью (с возможными структурными,  кадровыми или иными принципиальными решениями или инициацией проверок, расследований, обжалований и судов), официальные решения по итогам прошедшего года обязательны для исполнительной и законодательной власти при подготовке бюджета следующего года).


Поддерживаются идеи о широкой информации о ходе бюджетного процесса в сети Интернет и через библиотеки, а 
также о первом («рабочем») издании адаптированной версии бюджета параллельно проекту бюджета (или корректировки его), как его справочный материал, и втором («представительском») - при публикации бюджета (или корректировки его).

1 О бюджете Санкт-Петербурга на 1999 г. Вестник законодательного собрания СПб. Информационный журнал,  № 17, 1999, 440 стр.  


1 См. Ярмагаев Ю.В. В сб. «Анализ городского бюджета 1998г. и процессы его формирования. Анализ участия общественных организаций города в бюджетном процессе». СПб, 1998. С.9-20.
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