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Программа «Развитие диалога власти и гражданского общества»

Информационно-консультационный центр
ИНФОРМАЦИОННЫЙ ОБЗОР
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Тема обзора: Бюджетный процесс в муниципальных образованиях и участие  населения в его осуществлении 
Федеральный закон №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» и Бюджетный кодекс РФ определил основы  бюджетного процесса в муниципальных образованиях, а также роль населения в его осуществлении. В частности, ст. 28 закона установила обязательность проведения публичных слушаний по проекту бюджета и отчёту о его исполнении.  Впервые власть вынуждена допустить народ «в святая святых» - к доходам и расходам муниципального бюджета. Думается администрации муниципальных образований, да и некоторые представительные органы не в восторге от этой инновации, но делать нечего. Закон предложил самим гражданам контролировать расходование общественных денег, так как к каждому органу власти и должностному лицу финансового инспектора и прокурора не приставишь.  

А контролировать надо, поскольку в рейтинге международной конкурентноспособности по показателю «качество государственных институтов» Россия занимает сегодня всего лишь  89-е место. А в рейтингах коррупции делим «почётные места» с Мозамбиком, Танзанией и Непалом. 

Однако, разобраться в хитросплетениях такого сложного документа как бюджет непросто. Поэтому для того, чтобы конструктивно участвовать в публичных слушаниях по отчёту об исполнении бюджета за прошлый год, общественности необходимо серьёзно готовиться и делать лучше всего это со специалистами. Ими могут быть:

-бывшие сотрудники финансовых органов власти и соответствующих структурных подразделений различных гражданских организаций (финансисты из бизнеса и некоммерческого сектора); 

-преподаватели, ведущие в юридических вузах дисциплины «Бюджетное право», в экономических вузах «Бюджетный процесс», а также преподаватели, работающие на соответствующих кафедрах  вузов, осуществляющих подготовку по специальности «Государственное и муниципальное управление»;

-специалисты гражданских организаций, в сфере интересов которых  находятся вопросы местных бюджетов. 

 В ходе подготовительной работы целесообразно не только рассматривать представленные отчётные документы, но и ознакомиться в целом с бюджетной реформой, которая осуществляется в России с 2001 года. В противном случае, некоторые положения и тенденции развития практики  бюджетного  процесса могут быть непонятны.  
Основные положения бюджетной реформы 
Начало бюджетной реформы в России положило Постановление Правительства Российской Федерации от 15.08.2001 г. № 584 «Об утверждении Программы развития бюджетного федерализма в Российской Федерации  на период до 2005 г.»(см.файл в Приложениях). Программа включала в себя следующие основные направления: 
· Упорядочение бюджетного устройства субъектов Российской Федерации

· Разграничение расходных полномочий

· Разграничение налоговых полномочий и доходных источников

· Финансовая помощь бюджетам других уровней
· Управление общественными финансами на региональном и местном уровне
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При этом разграничение расходных полномочий между уровнями бюджетной системы было  направлено на 
· предотвращение возникновения необеспеченных  расходных обязательств,
· максимально возможное использование схемы «собственных полномочий»,

при том,  что орган власти, осуществляющий регламентацию расходов, несет ответственность за их финансовое обеспечение
Тенденции в разграничении налоговых полномочий и доходных источников таковы
 

Нетрудно видеть, что собственные налоговые и неналоговые источники почти не увеличиваются. Однако теперь большинство из них, закрепляются за определёнными видами муниципальных образований на постоянной основе и их состав и ставки не меняются каждый год. В частности, законом теперь установлены следующие местные налоги для поселений: 

· земельный налог - по нормативу 100 % 
· налог на имущество физических лиц - по нормативу 100 % 
· налог на доходы физических лиц - по нормативу 10 % 
· единый сельскохозяйственный налог - по нормативу 30% 

Это означает, что для увеличения своей налоговой базы муниципалитет должен навести порядок с учётом земли и имущества своих граждан, поскольку это основные статьи налоговых поступлений в местный бюджет. 

Существенно увеличиваются субвенции, которые практически решают многолетнюю проблему так называемые  «нефинансируемых мандатов», когда полномочия по реализации социальных гарантий гражданам передавались органам местного самоуправления без должного финансового обеспечения
.
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Проблема «нефинансируемых мандатов» решается в Главе 4 ФЗ №131. В соответствии со ст.19 №131-ФЗ наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями сейчас возможно только федеральным или региональным законом, в котором  должны содержать: 

1) вид или наименование МО, органы местного самоуправления которого наделяются соответствующими полномочиями;

2) перечень прав и обязанностей органов МО, а также прав и обязанностей органов государственной власти;

3) способ (методику) расчета нормативов для определения общего объема субвенций, предоставляемых местным бюджетам из бюджета субъекта РФ;

4) перечень подлежащих передаче материальных средств, необходимых для осуществления переданных полномочий;

5) порядок отчетности органов местного самоуправления об осуществлении переданных им полномочий;

6) порядок осуществления органами государственной власти контроля за осуществлением полномочий;

7) условия и порядок прекращения осуществления органами местного самоуправления переданных им полномочий 

Поскольку разброс в доходах разных муниципальных образований в стране, по мнению некоторых экспертов, отличается  в 200 раз, то равную (хотя бы минимальную) бюджетную обеспеченность можно создать только с помощью системы межбюджетного выравнивания. Система, установленная в  ФЗ №131, позволяет гарантировать минимальную бюджетную обеспеченность для всех  муниципальных образований страны, независимо от уровня их доходов. При этом она ещё может использоваться и в качестве стимулирующей системы  для роста собственных доходов муниципальных образований. 
Второй этап бюджетной реформы начался с Постановления  Правительства  РФ от 22 мая 2004 г. № 249  «О мерах по повышению результативности  бюджетных расходов» (см. соответствующий файл в Приложении), которое одобрило Концепцию реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации в 2004-2006 годах и утвердило:

· Положение о докладах о результатах и основных направлениях деятельности субъектов бюджетного планирования

· План мероприятий по реализации Концепции реформирования бюджетного процесса в РФ в 2004-2006 годах.
На данном этапе основными направлениями реформирования бюджетного процесса стали:  
· реформирование бюджетной классификации и бюджетного учета;

· выделение бюджетов действующих и принимаемых обязательств;

· совершенствование среднесрочного финансового планирования; 

· совершенствование и расширение сферы применения программно-целевых методов бюджетного планирования;

· упорядочение процедур составления и рассмотрения бюджета.

В реформе бюджетной классификации для гражданских организаций должен быть интересен факт выделения в каждом разделе функциональной классификации, в т.ч.:

-Общегосударственные вопросы
-Национальная оборона, национальная безопасность и правоохранительная деятельность

-Национальная экономика

- Охрана окружающей среды

-Жилищно-коммунальное хозяйство

-Образование наука  и молодежная политика

- Культура, кинематография и СМИ

-Здравоохранение и спорт

-Социальная политика
новой  расходной статьи «Прикладные научные исследования в  области ……………..». В частности:
	Код
   Наименование разделов и подразделов


	Наименование разделов и подразделов



	0100
	Общегосударственные вопросы

	…
	…………..

	0114
	Прикладные научные исследования в  области общегосударственных вопросов

	
	

	0500
	Жилищно-коммунальное хозяйство

	….
	……….

	0503  
	Прикладные научные исследования в области                 жилищно-коммунального хозяйства


Это означает, что прикладные разработки НКО во всех сферах жизнедеятельности общества имеют сегодня шанс быть не только востребованными властью, но и оплаченными законным путём. 
     

Новое понятие «действующие обязательства» определяется как: 
· трансферты населению;

· обязательства по предоставлению (оплате) государственных услуг;

· обязательства, вытекающие из долгосрочных бюджетных целевых программ, а также адресной инвестиционной программы;

· погашение и (или) обслуживание муниципального долга;

· обязательства, вытекающие из действующих договоров;

· средства, подлежащие перечислению в другие бюджеты;

· ………..,
А в состав понятия «принимаемые обязательства» входят:  

· увеличение заработной платы;

· увеличение действующих или введение новых видов трансфертов населению;

· досрочное погашение муниципального долга;

· предоставление (оплата) муниципальных услуг сверх установленных нормативов (требований муниципальных нормативных правовых актов);

· увеличение по сравнению с ранее предусмотренными планами ассигнований на реализацию бюджетных программ;

· новые бюджетные инвестиции;

· предоставление бюджетных кредитов;

· …………….
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При этом соотношение бюджетов действующих и принимаемых обязательств  предлагается следующим:  90-95% - действующие обязательства; 5-10%  - бюджет принимаемых обязательств.
Трёхлетнее среднесрочное финансовое планирование предлагается осуществлять в следующей логике
:   
Эти и другие направления бюджетной реформы отражены в проекте федерального закона «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования бюджетного процесса и признании утратившими силу отдельных законодательных актов Российской Федерации», который   готовится сейчас Правительством РФ для внесения в Государственную Думу (см. соответствующий файл в Приложении). В частности в законопроекте вводятся следующие новые понятия: 

·  муниципальные услуги - услуги, оказываемые органами местного самоуправления, бюджетными учреждениями либо по их заказу иными юридическими и физическими лицами безвозмездно или по устанавливаемым органами  местного самоуправления ценам (тарифам);
· муниципальное задание – документ органа местного самоуправления, устанавливающий требования к объему, качеству, условиям, порядку и результатам оказания муниципальных услуг;
· публичные обязательства – обусловленные нормативным правовым актом расходные обязательства перед физическими лицами, подлежащие исполнению в установленном  нормативным правовым актом размере или имеющие установленный порядок расчета (индексации);

Утратит силу действующая сегодня статья 17 Бюджетного кодекса РФ «Целевой бюджетный фонд»
 Предлагается внести в Бюджетный кодекс РФ новый Раздел VIII1 Составление, внешняя проверка, рассмотрение и утверждение отчетности об исполнении бюджетов, который будет включать в себя новые главы со следующими статьями: 
Глава 251. Основы составления, внешней проверки, рассмотрения и утверждения отчетности об исполнении бюджетов

Статья 2641.Основы бюджетного учета и бюджетной отчетности 

Статья 2642. Составление бюджетной отчетности 

Статья 2643. Формирование отчетности об исполнении консолидированного бюджета

Статья 2644. Внешняя проверка годового отчета об исполнении бюджета

Статья 2645. Рассмотрение и утверждение годового отчета об исполнении бюджета законодательным (представительным) органом 

Глава 252. Составление, внешняя проверка, рассмотрение и утверждение отчетности об исполнении федерального бюджета 

Статья 2651. Система органов государственного (муниципального) финансового контроля
….
Статья 2701. Внутренний финансовый контроль (внутренний аудит)

Введение этих глав и статей положит конец демагогическим рассуждениям представителей местных администраций о необязательности существования независимых контрольных органов местного самоуправления или контрольного органа при представительном органе местного самоуправления  и разведёт понятия внешняя поверка бюджета и внутреннего аудита, а именно: 
Статья 2644. Внешняя проверка годового отчета об исполнении бюджета

1. Годовой отчет об исполнении бюджета до его представления в …представительный орган власти подлежит внешней проверке органом … муниципального финансового контроля, образованным …представительным органом власти.

Статья 2651. Система органов … муниципального финансового контроля


Органами …муниципального финансового контроля являются:

· … 

· контрольные и финансовые органы  муниципальных образований.

Статья 2701. Внутренний финансовый контроль (внутренний аудит)

Органы исполнительной власти вправе создавать подразделения внутреннего финансового контроля (внутреннего аудита), осуществляющие разработку и контроль за соблюдением внутренних стандартов и процедур планирования расходов, исполнения бюджета по расходам, составления бюджетной отчетности и ведения бюджетного учета, а также подготовку и организацию осуществления мер, направленных на  повышение результативности (эффективности и экономности) использования бюджетных средств.

Таковы ближайшие реформы в бюджетном процессе муниципальных образований. Однако, как показал анализ,  в большинстве муниципальных образований остаётся нерешённым один важный вопрос «из первой волны» бюджетной реформы.  Речь идёт об установлении расходных обязательств по решению каждого вопроса местного значения. 

Проблема установления расходных обязательств 

Ни для кого не секрет, что одной из наиболее коррупциогенных сфер муниципального управления является сегодня бюджетный процесс, в рамках которого в настоящее время можно запланировать значительные средства местных бюджетов  на расходы, которые ничего общего не имеют с задачами местной власти. 

В целях противодействия такому  нецелевому использованию бюджетных средств федеральный закон  №120-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс РФ в части регулирования межбюджетных отношений» ввёл новый механизм бюджетного планирования. Теперь запланировать  расходную статью в местном бюджете можно только в том случае, если имеется муниципальный  нормативный правовой акт, принятый представительным органом местного самоуправления, в котором установлено данное расходное обязательство. 
Понятие «расходное обязательство» также является новым для нашего бюджетного процесса. Для муниципальных образований под ним понимается  обусловленные …нормативным правовым актом, договором или соглашением обязанности …муниципального образования предоставить физическим или юридическим лицам, органам государственной власти (органам местного самоуправления) средства соответствующего бюджета.  

Под  установлением расходного обязательства понимается   

· определение целей, направлений, объема, структуры, размеров бюджетных расходов, необходимых для выполнения функций и задач органов публичной власти; 

· установление различных нормативов; 

· определение мероприятий, программ и проектов, категорий получателей бюджетных средств, связанных с выполнением органами публичной власти соответствующих задач и функций; 

· определение конкретного порядка финансового обеспечения и исполнения установленных расходных обязательств.

На основе методик и нормативов, которые определены в данных правовых актах, должны рассчитываться соответствующее бюджетное обязательство, то есть конкретная цифра в бюджете. Таким образом, просто на основе желания главы муниципального образования или администрации запланировать и «раздавать» бюджетные средства уже  нельзя. Это возможно только на основе  нормативного правового акта, принятого представительным органом местного самоуправления. 

Для муниципальных образований ФЗ №120 вступил в силу 1 января 2006 года, следовательно, до начала планирования бюджета на 2007 год (июнь 2006 года) весь пакет нормативных правовых актов по расходным обязательствам местных бюджетов должен быть сформирован. Вместе с тем, анализ показывает, что эта достаточно сложная и объёмная работа либо не ведется вообще, либо принимаются формальные правовые акты с нужным названием, но которые по своему содержанию ничего общего не имеют с установлением расходных обязательств. Фактически идёт саботаж закона, предпринимаются различные уловки, чтобы его не выполнять.  Это означает, что многие главы муниципальных образований рассчитывают и впредь распоряжаться местным бюджетов по своему усмотрению
Необходимость нормативно-правового обеспечения расходных обязательств установлена в следующих федеральных законах:
· Федеральный закон от 20.08.2003 г. № 120-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений». 

· Федеральный закон от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (в редакции от 12.08.2004). 

· Федеральный закон от 22.08.2004 № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации …».
· Бюджетный кодекс РФ.
В обязательном порядке в данных нормативных правовых актах, например, для бюджетных услуг  должны быть установлены:  
· Код методики определения объема ассигнований на исполнение расходного обязательства (составной части расходного обязательства) в очередном финансовом году и плановом периоде

· Контингент (потенциальные потребители услуги)

· Финансовый норматив (руб./чел.) 

· Всего = Финансовый норматив х Контингент
Описание возможных методик определения объема ассигнований даётся в Методических указаниях по составлению реестров расходных обязательств субъектов бюджетного планирования  и государственных внебюджетных фондов РФ (см. соответствующий файл в Приложении), а именно:
· под нормативным методом (код 1) понимается расчет ассигнований на основе нормативов, утвержденных в соответствующем нормативном правовом акте;

· под методом индексации (код 2) понимается расчет ассигнований путем индексации на уровень инфляции или иной коэффициент объема ассигнований текущего (отчетного) года;

· под плановым методом (код 3) понимается установление объема ассигнований в соответствии с показателями, указанными в нормативном правовом акте (договоре, паспорте федеральной целевой программе, условиях займа), либо в соответствии со сметной стоимостью объекта;

· под иными методами (код 4) понимается определение объема ассигнований методами, не подпадающими под определения нормативного метода, метода индексации и планового метода.

Финансовый норматив рассчитывается как сумма технологических расходов, связанных с реализацией расходного полномочия исходя из 

· СНИПов,

· иных нормативных документов, 

· расценок на отдельные составляющие предоставляемых услуг, 

а устанавливается исходя из возможностей бюджета на основании сложившихся расходов бюджета и контингентов с учетом индексов дефляторов и используются при подготовке проекта бюджета

Расчет нормативной стоимости, например, бюджетной услуги будет включать в себя следующие расходные статьи: 

· Требуемые и обоснованные затраты на оплату труда персонала организации, оказывающей услуги 

· Начисления на оплату труда персонала 

· Требуемые и обоснованные материальные затраты, потребляемые в процессе оказания данной услуги 

· Затраты на закупку коммунальных услуг 

· Другие затраты, необходимые для оказания услуги 

Главная проблема сегодняшнего дня.  В большинстве муниципальных образований процесс установления расходных обязательств либо не начался вообще, либо находится в начальной стадии. При этом под  начальной стадией можно  назвать ситуацию,  при которой  в муниципальном образовании приняты: 

-некоторые нормативные правовые акты, название которых совпадает или коррелирует  с содержанием вопросов местного значения; 

-нормативный правовой акт о ведении реестра расходных обязательств.

Содержательный анализ принятых актов показывает, что 
1) нормативные правовые акты по установлению расходных обязательств не   устанавливают главной нормы, ради которой и вводилось понятие  «расходное обязательство», а именно: не устанавливается способ (методика) определения и оценки объема расходов бюджета, необходимых для исполнения данного расходного обязательства;  
2) нормативные правовые акты о ведении реестров расходных обязательств  устанавливают такие формы реестров, в которых отсутствует связь между вопросами местного значения и расходами местных бюджетов, а следовательно, 

-полностью выхолащивается идея установления взаимно однозначного соответствия между задачами местной власти и бюджетными ресурсами, необходимыми для их осуществления;

-не формируется условий, необходимых  для внедрения в деятельность органов местного самоуправления технологий  «управление по результатам» и «бюджетирование, ориентированное на результат», чего требует Концепция административной реформы на 2006-2008 гг., принятая Распоряжением Правительства РФ от 25 октября 2005 года  №1789.

Сложившаяся ситуация позволяет сделать следующие выводы и прогнозы:

1). К началу бюджетного процесса 2007 года многие муниципальные образования   не будут готовы в части наличия необходимого правового обеспечения бюджетных расходов по вопросам местного значения. 
Заметим, что перечень вопросов местного значения весьма значителен. Так по  состоянию на 1 января 2006 года для городского округа он составляет уже 35 вопросов местного значения, каждый их которых, как правило, содержит в себе несколько предметов ведения, требующих отдельного рассмотрения и отдельного нормативного правового акта.
Заметим также, что нет и не может быть модельных правовых актов по вопросам местного значения, поскольку технологические и организационные подходы к их решению в разных муниципальных образованиях различны. 

2). Разработанные и  принятые в такой ситуации местные бюджеты на 2007 год будут противоречить федеральному законодательству, а следовательно не будут иметь правовой силы. 

3) Нерешённые задачи предыдущего этапа бюджетной реформы не позволят приступить к реализации нового этапа, который отражен в проекте федерального закона «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования бюджетного процесса и признании утратившими силу отдельных законодательных актов Российской Федерации».  
Рекомендации гражданским организациям
по участию в бюджетном процессе в настоящее время 
Конечно, гражданские организации должны принимать участие в публичных слушаниях по проекту бюджета и проекту отчёта о его исполнении. Однако наибольшего внимания в данный момент заслуживает вопрос установления расходных обязательств, поскольку он на несколько лет вперёд даёт ответы на вопросы:

-каковы будут приоритеты в расходовании бюджетных средств,

-сколько бюджетных средств будет тратиться на тот или иной вопрос местного значения,

-кто будет привлекаться к исполнению бюджета,

-как  будет оцениваться эффективность расходования бюджетных средств,

- и т.д.
Поэтому проанализируйте процесс принятия нормативных правовых актов по установлению расходных обязательств в вашем муниципальном образовании. Для этого целесообразно составить следующую таблицу

	Вопрос местного значения
	Соответствующий нормативный правовой акт

	     
	 


Например, 

	Вопрос местного значения
	Соответствующий нормативный правовой акт

	Охрана и сохранение объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенных в границах городского округа    
	Решение Кунгурской  городской Думы №  95 от  9 сентября 2004г. «О Положении об охране и использовании объектов историко-культурного наследия (недвижимых памятников истории и культуры) на территории города Кунгура»
Решение Думы ЗАТО  Большой Камень   15.03.2005  № 226-Р «О Положении об охране и сохранении объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) муниципального значения, расположенных в границах ЗАТО г. Большой Камень»

	Организация библиотечного обслуживания населения
	Решение Думы муниципального  образования  Кавалеровский район Приморского края От 19 января 2005 г№  245 «О Положении об организации библиотечного обслуживания населения в Кавалеровском муниципальном районе»

Решение Хабаровской городской думы от 20.09.2005 N 136 «Об организации библиотечного обслуживания населения на территории городского округа «Город Хабаровск» 


Однако, как показывает анализ, наличие нормативного правового акта с аналогичным вопросу местного значения названием ещё не означает, что там установлено расходное обязательство. Нет гарантии и при наличии в преамбуле документа слов «принимается в целях установления расходных обязательств». Поэтому надо не только найти документ, но и проанализировать его содержание на наличие там обязательных элементов по установлению расходных обязательств.

Эти документы  должны использоваться при составлении бюджета на 2007 год. Поэтому если нормативные акты есть, то при анализе проекта бюджета на 2007 год надо проверять  насколько цифра в бюджете (бюджетное обязательство) соответствует той, которая должна получиться, исходя из формулы, определённой в нормативном правовом акте по установлению расходного обязательства.


Если же выяснится, что соответствующих нормативных правовых актов нет, то необходимо настаивать на их обязательной и немедленной разработке. А противном случае, бюджет 2007 года не будет иметь необходимого правого обеспечения, а, следовательно, не вступит в законную силу. А самое главное, будет продолжаться субъективное планирование средств местного бюджета.
Изменение структуры доходов местных бюджетов
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Определение общей суммы расходов осуществляется на следующий финансовый год
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