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Программа «Развитие диалога власти и гражданского общества»

Информационно-консультационный центр
ИНФОРМАЦИОННЫЙ ОБЗОР
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Тема обзора: Приказ Минфина РФ от 27 апреля 2006 года №67н  «О порядке предоставления реестров расходных обязательств субъектов федерации РФ и сводов реестров расходных обязательств  муниципальных образований, входящих в состав субъектов РФ» как новая  возможность для  общественного контроля за  бюджетным  процессом в муниципалитетах  

Тема мартовского информационного обзора (март 2006) была «Бюджетный процесс в муниципальных образованиях и участие  населения в его осуществлении». В данном обзоре были освещены 

-основные положения бюджетной реформы,

-проблема установления расходных обязательств в муниципалитетах страны. 
По мнению автора обзора, главная проблема бюджетного процесса на сегодняшний день  состоит в том, что в большинстве муниципальных образований процесс установления расходных обязательств либо не начался вообще, либо находится в начальной стадии. При этом  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   определяют  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».  

Очевидно, что сложившаяся проблемная ситуация была осознана не только автором данного обзора, но и федеральными органами государственной власти, которые инициировали бюджетную реформу и проводят её в жизнь. В первую очередь речь идёт о Министерстве финансов РФ.  Поэтому в целях стимулирования процесса  установления расходных обязательств по вопросам местного значения в муниципальных образованиях страны  27 апреля 2006 года  в Минфине РФ был принят приказ №67н  «О порядке предоставления реестров расходных обязательств субъектов федерации РФ и сводов реестров расходных обязательств   муниципальных образований, входящих в состав субъектов РФ» (см. Приложение 1). 
Напомним, что статья 87 Бюджетного кодекса РФ гласит: 

1. Органы государственной власти и органы местного самоуправления обязаны вести реестры расходных обязательств.

2. Под реестром расходных обязательств понимается свод (перечень) нормативных правовых актов и заключенных органами государственной власти (органами местного самоуправления) договоров и соглашений (отдельных статей, пунктов, подпунктов, абзацев нормативных правовых актов, договоров и соглашений), предусматривающих возникновение расходных обязательств, подлежащих исполнению за счет средств соответствующих бюджетов.

3. Реестр расходных обязательств Российской Федерации ведется в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.

4. Реестр расходных обязательств субъекта Российской Федерации ведется в порядке, установленном исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации.

Реестр расходных обязательств субъекта Российской Федерации, а также свод реестров расходных обязательств муниципальных образований, входящих в состав субъекта Российской Федерации, представляются в Министерство финансов Российской Федерации в порядке, установленном Министерством финансов Российской Федерации.

5. Реестр расходных обязательств муниципального образования ведется в порядке, установленном местной администрацией.

Реестр расходных обязательств муниципального образования представляется органом местного самоуправления в исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации в порядке, установленном исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации.

В целях реализации аб.2, п.4, ст. 87 и был принят Приказ  №67н. В соответствии с данным приказом с целью мониторинга учета расходных обязательств муниципальных образований свод реестров расходных обязательств муниципальных образований, входящих в состав субъекта РФ, должен  два раза в год  представляться  в Департамент межбюджетных отношений  Минфина РФ, в том числе:

-не позднее 1 мая текущего финансового года (плановый), 

-не позднее 1 декабря текущего финансового года (уточненный). 

Данные своды реестров расходных обязательств муниципальных образований будут размещаться в сети Интернет в составе информационных ресурсов Минфина РФ. Это означает, что каждый гражданин любого муниципального образования страны сможет получить  беспрепятственный доступ к информации о реестрах расходных обязательств своего муниципального образования. 


Что представляет собой реестр расходных обязательств и что общественности необходимо  контролировать в нём? 


Приказом определена форма реестров расходных обязательств для каждого вида муниципальных образований (сельские и городские поселения, муниципальные районы, городские округа), которая включает в себя следующие разделы: 
· Код бюджетной классификации (Рз, Прз, Ст, Вид, Эк)

· Вид бюджетного обязательства (в функциональной и экономической классификации)

· Содержание вопроса местного значения (делегированного полномочия)

· Нормативное правовое регулирование, определяющее финансовое обеспечение и порядок расходование средств 

· Наименование и реквизиты нормативно-правового акта 

· Номер статьи, части, пункта, подпункта, абзаца 

· Дата вступления в силу и срок

· Объем средств на исполнение расходного обязательства по всем муниципальным образованиям (тыс. рублей)

· отчетный  финансовый год 

· запланировано на год

· фактически исполнено

· текущий финансовый год


· запланировано на год

· очередной финансовый год

· прогноз

· плановый период 

· очередной финансовый год + 1

· прогноз


· очередной финансовый год + 2

· прогноз


Нетрудно видеть, что главным системообразующим элементом реестров должны стать  вопросы местного значения, а также иные полномочия местной власти, требующие бюджетного финансирования. Напомним, что для городского округа на сегодняшний день в ст. 16 федерального закона  №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления  в РФ» уже установлено  35 вопросов местного значения. Кроме того, ст. 17 закона дополнительно определила ещё ряд полномочий органов местного самоуправления. Таким образом, в реестре расходных обязательств любого городского округа должны сегодня найти своё отражение расходы на следующие вопросы местного значения и полномочия местной власти:   
· расходы на функционирование органов управления городского округа,

· организационное и материально-техническое обеспечение подготовки и проведения муниципальных выборов, местного референдума, голосования по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, голосования по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования;

· учреждение печатного средства массовой информации для опубликования муниципальных правовых актов, обсуждения проектов муниципальных правовых актов по вопросам местного значения;

· доведение до сведения жителей муниципального образования официальной информации о социально-экономическом и культурном развитии муниципального образования, о развитии его общественной инфраструктуры и иной официальной информации;

· организация в границах городского округа электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом;

· содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений в границах городского округа, за исключением автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений федерального и регионального значения;

· обеспечение малоимущих граждан, проживающих в городском округе и нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями в соответствии с жилищным законодательством, 

· организация строительства и содержания муниципального жилищного фонда, создание условий для жилищного строительства;

· создание условий для предоставления транспортных услуг населению и организация транспортного обслуживания населения в границах городского округа;

· участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах городского округа;

· организация охраны общественного порядка на территории городского округа муниципальной милицией;

· обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах городского округа;

· организация мероприятий по охране окружающей среды в границах городского округа;

· организация предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам, за исключением полномочий по финансовому обеспечению образовательного процесса, отнесенных к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации; 

· организация предоставления дополнительного образования и общедоступного бесплатного дошкольного образования на территории городского округа, а также организация отдыха детей в каникулярное время;

· организация оказания на территории городского округа скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), первичной медико-санитарной помощи в стационарно-поликлинических и больничных учреждениях, медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и после родов;

· создание условий для обеспечения жителей городского округа услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания;

· организация библиотечного обслуживания населения, комплектование библиотечных фондов библиотек городского округа;

· создание условий для организации досуга и обеспечения жителей городского округа услугами организаций культуры;

· создание условий для развития местного традиционного народного художественного творчества, участие в сохранении, возрождении и развитии народных художественных промыслов в городском округе;

· сохранение, использование и популяризация объектов культурного наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственности городского округа, охрана объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенных на территории городского округа;

· обеспечение условий для развития на территории городского округа физической культуры и массового спорта, 

· организация проведения официальных физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий городского округа;

· создание условий для массового отдыха жителей городского округа и организация обустройства мест массового отдыха населения;

· опека и попечительство;

· формирование и содержание муниципального архива;

· организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;

· организация сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;

· организация благоустройства и озеленения территории городского округа, использования и охраны городских лесов, расположенных в границах городского округа;

· утверждение генеральных планов городского округа, правил землепользования и застройки;

· утверждение подготовленной на основе генеральных планов городского округа документации по планировке территории;

· утверждение местных нормативов градостроительного проектирования городского округа;

·  ведение информационной системы обеспечения градостроительной деятельности, осуществляемой на территории городского округа;

· резервирование и изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков в границах городского округа для муниципальных нужд;

· осуществление земельного контроля за использованием земель городского округа;

· организация освещения улиц и установки указателей с названиями улиц и номерами домов;

· организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории городского округа от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, включая поддержку в состоянии постоянной готовности к использованию систем оповещения населения об опасности, объектов гражданской обороны;

· создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств;

· создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории городского округа;

· создание, развитие и обеспечение охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории городского округа;

· организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений, находящихся на территории городского округа.

· осуществление мероприятий по обеспечению безопасности людей на водных объектах, охране их жизни и здоровья;

· создание условий для расширения рынка сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия, содействие развитию малого предпринимательства;

· организация и осуществление мероприятий по работе с детьми и молодежью в городском округе;

· расчет субсидий на оплату жилого помещения и коммунальных услуг и организация предоставления субсидий гражданам, имеющим право на их получение в соответствии с жилищным законодательством.

Таким образом, общественность муниципального образования должна проконтролировать, какие расходы заложены в местный бюджет и все ли они соответствуют полномочиям местной власти.


Расходные обязательства по каждому из перечисленных выше полномочий власти должны быть установлены в соответствующих  муниципальных нормативных правовых актах, а в реестре расходных обязательств должна быть указаны  ссылки на эти акты. Об этом свидетельствует следующие разделы формы реестров,  установленных  Минфином РФ в приказе №67н:   

. 
· Нормативное правовое регулирование, определяющее финансовое обеспечение и порядок расходование средств 

· Наименование и реквизиты нормативно-правового акта 

· Номер статьи, части, пункта, подпункта, абзаца 

· Дата вступления в силу и срок

Напомним, что нормативные правовые акты могут приниматься только представительным органом   местного самоуправления. 

Заполнение данного раздела реестра также должно быть под пристальным контролем общественности, поскольку во многих муниципальных образованиях страны процесс установления расходных обязательств находится ещё в «зачаточном» состоянии. Поэтому, дабы «не ударить в грязь лицом» и не нести ответственности за саботаж бюджетной реформы, чиновники местной власти могут пойти на различные фальсификации. 


Из опыта, полученного автором  в ходе совместной деятельности со специалистами Аппарата Полномочного представителя Президента РФ в ДВФО, можно спрогнозировать  появление  следующих ситуаций:


1).  Все разделы реестра заполнены со ссылками на статьи и пункты  нормативных правовых актов. Однако в ходе содержательного анализа этих правовых актов выясняется, что:


-данный акт «из другой оперы» и ничего общего не имеет с данным расходным обязательством;


-содержание правового акта коррелирует по названию с данным полномочием местной власти, однако расходного обязательства в нём не установлено. Напомним, что  в обязательном порядке при определении, например,  расходного обязательства для бюджетных услуг в  соответствующих нормативных правовых актах 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

2)  Все разделы реестра заполнены со ссылками на статьи и пункты муниципальных  нормативных правовых актов, однако, таких нормативных правовых актов не существует в природе. 

 
Третьим объектом мониторинга общественности должны стать планируемые объёмы расходов  и фактическое их исполнение.   Эта информация будет содержаться в следующих разделах  реестра:
· Объем средств на исполнение расходного обязательства по всем муниципальным образованиям (тыс. рублей)

· отчетный  финансовый год 

· запланировано на год

· фактически исполнено

· текущий финансовый год


· запланировано на год

· очередной финансовый год

· прогноз

· плановый период 

· очередной финансовый год + 1

· прогноз


· очередной финансовый год + 2

· прогноз

Под общественный контроль необходимо, во-первых,  взять соответствие цифр, указанных в реестрах, с  цифрами в Решениях представительного органа муниципального образования о бюджете на текущий год и в Решении об  отчёте по исполнению бюджета за прошедший год.


Во-вторых, необходимо проанализировать соответствие общероссийским тенденциям объёмов  планируемых  и фактически исполненных средств в данном муниципалитете.  Для этого можно воспользоваться информацией, представленной на семинаре «Межбюджетные отношения в 2007 году", который прошёл  6-9 июня 2006 г. в Санкт-Петербург. В докладе С.А.Карчевской  «Финансовые аспекты местного самоуправления» (см. Приложение 2) показано, что в 2005-2006 гг. в муниципалитетах  России сложилась следующая структура расходов местных бюджетов:

	Статьи расходов
	2005 год
	2006 год

	Управление   
	6,0%
	9,8%

	ЖКХ
	20,0%
	15,1%

	Образование 
	36%
	38,7%

	Культура 
	5,0%
	4,2%

	Здравоохранение и спорт
	15,0%
	13,5%

	Социальная политика 
	9,0%
	9,2%

	Прочие 
	9,0%
	9,2%



Сравните данные из таблицы с аналогичными  данными местного бюджета в вашем муниципальном образовании.  


Подводя итог сказанному, можно с уверенностью сказать, что  Приказ Минфина РФ от 27 апреля 2006 года   №67н  «О порядке предоставления реестров расходных обязательств субъектов федерации РФ и сводов реестров расходных обязательств   муниципальных образований, входящих в состав субъектов РФ» открывает новые возможности  для  включения многих гражданских организаций в общественный контроль за бюджетным  процессом в своих муниципальных образованиях.     

Рекомендации.
Бюджет муниципального образования достаточно сложный документ. Поэтому для того, чтобы конструктивно участвовать в общественном контроле за  бюджетным процессом в муниципальном образовании необходимо привлекать специалистов. 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. 

Изменение структуры доходов местных бюджетов
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