ГЛАВА 4. Бюджет муниципального образования.
Цель формирования и исполнения бюджета МО (местного бюджета) – содействие развитию МО путем проведения обоснованной налоговой политики и финансирования бюджетных расходов. 

Для содействия развитию МО и в целях усиления стимулирующей функции местного бюджета могут предприниматься, в частности, следующие меры:

· увеличение объема капитальных расходов в общем объеме расходов бюджета;

· увеличение расходов на адресные программы капитальных вложений, за счет которых финансируются важнейшие мероприятия муниципального развития;

· сокращение реальной налоговой нагрузки на производителей. 

Важнейшими принципами формирования местного бюджета являются:

· выбор приоритетов на основе учета общественного мнения, научный подход к планированию муниципального развития;

· перспективное бюджетное планирование на основе обновляемого финансового 3-4 летнего плана-прогноза, согласно которому устанавливаются основные финансовые соотношения бюджета, позволяющие  определить возможность МО самостоятельно обеспечить текущие расходы бюджета, а также обслужить муниципальный долг;
· повышение устойчивости бюджета, обеспечивающее бездефицитность бюджета, его прозрачность, оптимизацию исполнения бюджета.
В качестве примера в приложении 6 приведен бюджет МО №7 Санкт-Петербурга. 

4.1. Участники бюджетного процесса

Участники бюджетного процесса осуществляют свою деятельность в соответствии с бюджетным и налоговым законодательством РФ, субъекта РФ, уставом МО и Положением о бюджетном процессе в МО.

Состав участников бюджетного процесса в МО и их функции представлены в таблице 1: 
Таблица 1. Участники бюджетного процесса.

Участники

 бюджетного процесса
Функции 

участников бюджетного процесса
Примечания

Представительные

органы МСУ 


Рассматривают и утверждают местные бюджеты 

и отчеты об их исполнении; 

осуществляют последующий контроль за исполнением 

местных бюджетов; 

формируют и определяют правовой статус 

муниципальных органов, осуществляющих контроль за исполнением местного бюджета;

осуществляют другие полномочия в соответствии

с бюджетным законодательством и правовыми актами

органов МСУ.
Под представительными

органами МСУ в

данной работе

понимаются 

муниципальные советы

Исполнительные органы

МСУ
Вносят проект местного бюджета с необходимыми доку-

ментами и материалами на утверждение представитель-

ного органа МСУ; 

утверждают поквартальное (помесячное) распределение

доходов, расходов и источников финансирования дефи-

цита местного бюджета;

исполняют  местный бюджет;

осуществляют ведомственный контроль за исполнением

местного бюджета; 

составляют и представляют на утверждение представите-

льного органа МСУ отчет об исполнении бюджета; 

осуществляют другие полномочия в соответствии с бюд-

жетным законодательством и правовыми актами органов

МСУ.
Под исполнительными

органами МСУ в данной

работе понимаются мест-

ные администрации

Финансовые органы 

МСУ (входят в состав 

исполнительных органов)
Осуществляют составление проекта местного бюджета;

организуют исполнение местного бюджета;

утверждают сводную бюджетную роспись;

управляют муниципальным долгом;

осуществляют другие полномочия в соответствии

с бюджетным законодательством и правовыми актами

органов МСУ.
Под финансовыми

органами МСУ в данной

работе понимаются орга-

ны, уполномоченные му-

ниципальными советами

для составления и испол-

нения бюджета.

Налоговые органы
Организуют сбор доходов местного бюджета; 

осуществляют другие полномочия в соответствии с бюд-

жетным законодательством и правовыми актами органов

МСУ.
Под налоговыми органа-

ми в данной работе пони-

маются территориальные

органы Государственной

налоговой службы РФ 

(Министерства по нало-

гам и сборам) либо 

муниципальная налого-

вая служба

Главный распорядитель

бюджетных средств
Определяет задания по предоставлению муниципальных

услуг для подведомственных распорядителей и получате-

лей средств из местного бюджета с учетом нормативов 

финансовых затрат; 

утверждает  сметы доходов и расходов подведомствен-

ных муниципальных бюджетных учреждений; 

составляет бюджетную роспись; 

распределяет лимиты бюджетных обязательств по подве-

домственным распорядителям и получателям бюджет-

ных средств и исполняет соответствующую часть

местного бюджета; 

вносит изменения в утвержденную смету доходов и рас-

ходов бюджетного учреждения в части распределения 

средств между ее статьями с уведомлением органа, испо-

лняющего местный бюджет; 

осуществляет контроль получателей бюджетных средств

в части обеспечения целевого их использования, своевре-

менного возврата, предоставления отчетности, выполне-

ния заданий по предоставлению муниципальных услуг;

осуществляет контроль за использованием бюджетных

средств распорядителями бюджетных средств, бюджет-

ными учреждениями и другими получателями бюджет-

ных средств, муниципальными унитарными предприя-

тиями, которым передана на праве хозяйственного веде-

ния или в оперативное управление муниципальная собс-

твенность; 

готовит и представляет органу, ответственному за конт-

роль исполнения местного бюджета, сводный отчет об 

исполнении бюджета по выделенным средствам, свод-

ную смету доходов и расходов, а также отчет о выполне-

нии задания по предоставлению муниципальных услуг.
Главный распорядитель средств местного бюджета - орган МСУ,

бюджетное учреждение,

имеющие право распре-

делять бюджетные средс-

тва по подведомствен-

ным распорядителям и

получателям средств

местного бюджета,

определенные ведомст-

венной классификацией 

расходов местного 

бюджета.

Распорядитель бюджет-

ных средств
Составляет бюджетную роспись;

распределяет лимиты бюджетных обязательств по подве-

домственным получателям бюджетных средств и направ-

ляет их в орган, исполняющий бюджет; 

определяет задания по предоставлению муниципальных 

услуг для получателей бюджетных средств с учетом 

нормативов финансовых затрат; 

утверждает сметы доходов и расходов подведомственных

учреждений;

осуществляет контроль за использованием бюджетных 

средств подведомственными получателями бюджетных 

средств.
Распорядитель бюджет-

ных средств - орган МСУ,

имеющий право распре-

делять бюджетные средс-

тва по подведомствен-

ным получателям бюд-

жетных средств

Получатели 

бюджетных средств 


подают бюджетные заявки или иные документы, подтвер-

ждающие право на получение бюджетных средств; 

используют бюджетные средства в  соответствии с их це-

левым назначением;

своевременно и в полном объеме возвращают бюджет-

ные средства, предоставленные на возвратной основе;

представляют отчет и иные сведения об использовании 

бюджетных средств распорядителю;

осуществляют другие функции в соответствии с Положе-

нием о бюджетном процессе 
К получателям бюджет-

ных средств относятся 

бюджетные учреждения, 

государственные и муни-

ципальные предприятия 

и иные организации, име-

ющие право на получе-

ние бюджетных средств в

соответствии с бюджет-

ной росписью.

Органы 

денежно-кредитного

регулирования 
В соответствии с действующим законодательством о бан-

ках  


Кредитные организации 

могут привлекаться для 

осуществления операций

по предоставлению 

средств бюджета на воз-

вратной основе. 

Органы государствен-

ного (муниципального) 

финансового контроля;  

аудиторы

Осуществляют контроль за исполнением местных бюд-

жетов, проводят экспертизы проектов местных бюдже-

тов, муниципальных целевых программ, правовых актов

органов МСУ;

осуществляют предварительный, текущий и последую-

щий контроль за исполнением местных бюджетов..
Органы муниципального

финансового контроля, 

создаются органами МСУ

Полномочия этих орга-

нов определяются норма-

тивными правовыми ак-

тами представительных 

органов МСУ

Иные органы


На эти органы могут быть возложены бюджетные, нало-

говые и иные полномочия по осуществлению бюджетно-

го процесса в МО в соответствии с законодательством РФ и субъектов РФ


Примечание: На практике органы МСУ зачастую достаточно формально подходят к разработке и утверждению Положения о бюджетном процессе в МО. «Роли» участников бюджетного процесса во многих МО распределяются неправильно либо вообще не распределяются, функции и полномочия участников не соответствуют уставу МО и иным правовым актам органов МСУ. Следствием такой ситуации является бессистемность в организации деятельности самих органов МСУ, нарушения бюджетного законодательства, несвоевременность утверждения местных бюджетов, ошибки при исполнении бюджетов.     

4.2. Бюджетный процесс в МО.

Можно выделить следующие основные стадии (этапы) бюджетного процесса в МО:

а) разработка плана-прогноза социально-экономического развития МО;

б) составление местного бюджета;

в) внесение проекта постановления о местном бюджете на рассмотрение муниципального совета;

г) рассмотрение проекта постановления о местном бюджете муниципальным советом;

д) утверждение местного бюджета постановлением муниципального совета;

е) опубликование постановления муниципального совета об утверждении местного бюджета;

ж) исполнение местного бюджета;

з) внесение изменений и дополнений в местный бюджет в процессе его исполнения;

и) составление отчета об исполнении местного бюджета;

к) рассмотрение проекта постановления муниципального совета об отчете об исполнении местного бюджета;

л) утверждение отчета об исполнении местного бюджета;

м) опубликование отчета об исполнении местного бюджета;

н) бюджетный контроль (практически осуществляется на всех этапах).

Технология бюджетного процесса должна предусматривать строгую последовательность действий от этапа к этапу в соответствии с Положением о бюджетном процессе. Нарушение этапности бюджетного процесса является недопустимым, виновные в таком нарушении должны нести ответственность.

Рассмотрим каждую из указанных стадий бюджетного процесса более подробно.
4.2.1. Разработка плана-прогноза. План-прогноз социально-экономического развития МО должен разрабатываться на основе статистических и иных данных за последний отчетный период.

Одновременно должен составляться перспективный (среднесрочный) финансовый план (на три года), содержащий данные о прогнозных возможностях бюджета по мобилизации доходов, привлечению муниципальных заимствований и финансированию основных расходов бюджета. Исходной базой для формирования финансового плана является бюджет текущего года (с учетом кассового исполнения бюджета предыдущего года) . План составляется по укрупненным показателям бюджетной классификации и ежегодно корректируется.

 Составной частью плана-прогноза является план развития муниципального сектора экономики, который включает перечень и сводный план финансово-хозяйственной деятельности муниципальных унитарных предприятий, программу приватизации (продажи) муниципального имущества и приобретения имущества в муниципальную собственность, сведения о предельной численности муниципальных служащих по главным распорядителям. Органы МСУ вправе разработать долгосрочные целевые программы.

На практике органы МСУ зачастую пренебрегают необходимостью разработки плана-прогноза социально-экономического развития МО, хотя разработка такого плана должна явиться основой для текущего и перспективного бюджетного планирования. 

4.2.2. Составление бюджета. Составление бюджета является ключевым этапом бюджетного процесса. Эта работа должна основываться на плане-прогнозе социально-экономического развития МО на очередной финансовый год, плане развития муниципального сектора экономики соответствующей территории на очередной финансовый год, а также основных направлениях бюджетной и налоговой политики на планируемый период. 

Непосредственное составление проекта местного бюджета должен осуществлять финансовый орган МО. 

В процессе составления бюджета каждому главному распорядителю, распорядителю бюджетных средств и бюджетному учреждению устанавливаются задания по предоставлению муниципальных услуг. Выделение средств конкретному главному распорядителю, распорядителю, бюджетному учреждению определяется с учетом нормативов финансовых затрат на единицу муниципальных услуг и задания на предоставление услуг. Следует учитывать, что разработка и утверждение нормативов финансовых затрат отнесены к компетенции федеральных органов. 

Одновременно с составлением бюджета выполняется расчет (оценка) потерь местного бюджета от предоставленных налоговых льгот, а также оценивается ожидаемое исполнение бюджета за текущий финансовый год. Исходными макроэкономическими показателями для составления бюджета любого уровня являются: объем валового внутреннего продукта (ВВП) на очередной финансовый год и темп роста ВВП в очередном финансовом году, а также уровень инфляции. 

К основным характеристикам бюджета любого уровня относятся: общий объем доходов бюджета, общий объем расходов бюджета и дефицит бюджета. 

В проекте постановления о местном бюджете на очередной финансовый год должны содержаться:

· прогнозируемые доходы местного бюджета по группам, подгруппам и статьям бюджетной классификации;

· расходы местного бюджета по разделам и подразделам функциональной бюджетной классификации расходов;

· расходы местного бюджета по статьям экономической бюджетной классификации с указанием общего объема текущих и капитальных расходов местного бюджета; 

· распределение бюджетных ассигнований по главным распорядителям бюджетных средств в соответствии с ведомственной структурой расходов местного бюджета;

· расходы и доходы целевых бюджетных фондов;

· источники финансирования дефицита бюджета;

· иные показатели, определенные законодательством и правовыми актами органов местного самоуправления о бюджетном устройстве и бюджетном процессе.

Местные бюджеты должны составляться и исполняться на основе принципа приоритетного финансирования расходов, связанных с обеспечением утвержденных нормативов минимальной бюджетной обеспеченности по предметам ведения МО при безусловном выполнении долговых обязательств. Пока не обеспечено финансирование предметов ведения МО, в проект местного бюджета не должны включаться 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.

Следует обратить внимание на одно важное обстоятельство. Одной из основных проблем при составлении бюджетов всех уровней является проблема применения кодов бюджетной классификации. Например, в Санкт-Петербурге составление бюджета осуществляется в соответствии с Федеральным законом от 07.06.96 № 115-ФЗ «О бюджетной классификации в РФ», а отчетность в Минфин РФ представляется по группировочным кодам, установленным приказом Министерства финансов РФ от 25.05.99 № 38н. Такая ситуация приводит к необходимости трудоемкой работы по перекодировке показателей бюджета как при составлении, так и при сдаче отчетности.   

4.2.3. Рассмотрение и утверждение проекта бюджета. Рассмотрение проекта постановления о местном бюджете муниципальным советом. Проект постановления вносит глава МО (глава местной администрации) в сроки, установленные положением о бюджетном процессе в МО.

 К проекту постановления должны быть приложены следующие материалы и документы:

· итоги социально-экономического развития МО за предыдущий финансовый год;

· предварительные итоги социально-экономического развития МО за 6 месяцев текущего финансового года;

· основные положения прогноза социально-экономического развития МО;

· прогноз взаимоотношений местного бюджета с бюджетом субъекта РФ;

· перечень целевых  адресных  программ,  финансирование которых заявлено из бюджета субъекта РФ (при наличии);

· расчеты и  обоснования  по всем  статьям  доходов и  расходов проекта местного бюджета.

Дата официального внесения проекта постановления о бюджете устанавливается Положением о бюджетном процессе в МО.

Рассмотрение проекта постановления о местном бюджете организует муниципальный совет, который рассматривает проект постановления, как правило, в трех чтениях. 

До рассмотрения проекта постановления в первом чтении муниципальный совет при  необходимости рассматривает и принимает постановление о налогах, сборах, иных обязательных платежах в местный бюджет, в том числе в части льгот по платежам в местный бюджет. 

Муниципальный совет рассматривает проект постановления в первом чтении не позднее 10 дней с момента официального внесения проекта. Представленный проект постановления до рассмотрения его в первом чтении подлежит рассмотрению комиссиями муниципального совета, заключения которых  представляются в бюджетный орган муниципального совета (постоянную комиссию по бюджету). На  основании  полученных  предложений  и  заключений  бюджетный орган готовит сводное заключение по проекту местного бюджета.

Принимая проект постановления о местном бюджете в первом  чтении (за основу), муниципальный совет утверждает основные показатели местного бюджета, к которым относятся:

· общий объем доходов местного бюджета;

· общий объем расходов местного бюджета;

· дефицит местного бюджета, и его предельный процент по отношению к расходам;

· источники покрытия дефицита местного бюджета;

· предельный размер внутренних и внешних заимствований;

· предельный размер муниципального долга;

· объем резервного фонда местного бюджета;

· объем оборотной кассовой наличности на 1 января следующего финансового  года. 

В случае отклонения проекта постановления о местном бюджете муниципальный совет передает отклоненный проект в согласительную комиссию по уточнению основных показателей местного бюджета. Состав согласительной комиссии определяет муниципальный совет. Согласительная комиссия в течение определенного срока  разрабатывает согласованный вариант местного бюджета, после чего глава МО (глава местной администрации) вновь представляет уточненный проект постановления о местном бюджете на рассмотрение муниципального совета.

В случае принятия в  первом чтении  (за основу) проекта постановления о местном бюджете на следующий  финансовый год депутаты муниципального совета подают в бюджетный орган поправки к проекту местного бюджета.
Поправки, предусматривающие  увеличение  бюджетных   назначений получателям  бюджетных  средств  и увеличение  расходов  по  целевым статьям, должны содержать  указание на источники их  финансирования, которыми  могут  стать  либо снижение  бюджетных  назначений  другим получателям бюджетных средств и снижение расходов по другим  целевым статьям, либо  наличие дополнительных  источников доходов.  Поправки должны соответствовать бюджетной классификации. Далее бюджетный орган проводит экспертизу поправок и готовит сводные таблицы поправок с рекомендациями о принятии или отклонении их муниципальным советом во втором чтении.  

Второе чтение включает в себя голосование поправок. 

При рассмотрении  поправок  во  втором  чтении  не  могут  быть изменены утвержденные в первом чтении основные показатели местного бюджета.

Утверждение местного бюджета. Третье чтение проекта постановления о местном бюджете включает в себя  голосование проекта постановления о местном бюджете в целом со всеми  ранее  принятыми  поправками. 

Следует отметить, что согласно п.7 статьи 16 закона Санкт-Петербурга «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге» местный бюджет считается утвержденным, если за проект постановления о местном бюджете  при третьем чтении открыто и поименно проголосовало не менее двух третей депутатов, присутствующих на момент голосования, при наличии не менее двух третей от числа избранных депутатов. 

Местный бюджет должен быть сбалансирован. Если в процессе составления или рассмотрения проекта бюджета обнаруживается профицит (превышение доходов над расходами бюджета), то до утверждения бюджета следует осуществить сокращение профицита бюджета (вплоть до передачи части доходов бюджетам других уровней). Если бюджет на очередной финансовый год принимается с дефицитом, то должны быть определены и утверждены источники финансирования дефицита бюджета. 

Постановление Совета о местном бюджете на очередной финансовый год подлежит обязательному опубликованию в средствах массовой информации и вступает в силу после его опубликования в порядке, определенном уставом МО.  

4.2.4. Исполнение бюджета. Исполнение бюджета любого уровня осуществляется на основе сводной бюджетной росписи, под которой понимается документ о поквартальном распределении доходов и расходов бюджета и поступлений из источников финансирования дефицита бюджета, устанавливающей распределение бюджетных ассигнований между главными распорядителями, распорядителями и получателями бюджетных средств, и составляемый в соответствии с бюджетной классификацией. 

Сводную роспись местного бюджета утверждает руководитель исполнительного органа местного самоуправления. Под бюджетными ассигнованиями следует понимать бюджетные средства, предусмотренные бюджетной росписью получателю или распорядителю. 

Исполнение местных бюджетов должно осуществляться в соответствии с Инструкцией по бухгалтерскому учету исполнения бюджетов, утвержденную приказом Минфина РФ от 17.02.99 № 15-н (и введенную вместо т.н. «49-ой» Инструкции от 16.05.75)  

Бюджеты всех уровней исполняются на основе принципа единства кассы, что предусматривает зачисление всех поступающих доходов и поступление от источников финансирования на единый счет бюджета и финансирование всех предусмотренных расходов с единого счета бюджета. Порядок открытия и закрытия счетов местного бюджета и определение их режима устанавливается Положением о бюджетном процессе в МО. 

Исполнение местного бюджета по доходам предусматривает перечисление и зачисление доходов на единый счет местного бюджета, возврат излишне уплаченных в местный бюджет сумм доходов, учет доходов и составление отчетности о доходах соответствующего бюджета.

Исполнение местного бюджета по расходам осуществляется в пределах фактического наличия бюджетных средств на едином счете бюджета с соблюдением обязательных последовательно осуществляемых процедур санкционирования и финансирования в строгом соответствии с бюджетным законодательством и Положением о бюджетном процессе в МО.  

Под санкционированием, в частности, понимается обязательность составления и утверждения бюджетной росписи, составления и утверждения смет доходов и расходов распорядителями бюджетных средств и бюджетными учреждениями.

Под финансированием расходов местного бюджета понимаются последовательно совершаемые действия и включает в себя разрешение (распоряжение) на осуществление платежа и сам платеж.  

В случае, если постановление о местном бюджете не вступило в силу до начала нового финансового года, финансирование расходов до утверждения местного бюджета производится по соответствующим статьям местного бюджета истекшего финансового года в размере одной двенадцатой суммы фактически произведенных расходов за предшествующий финансовый год с учетом индекса потребительских цен. 

Доходы, фактически полученные при исполнении бюджета сверх утвержденных постановлением о бюджете, направляются органом, исполняющим бюджет, на уменьшение размера дефицита бюджета и выплаты, сокращающие долговые обязательства бюджета, без внесения изменений и дополнений в постановление о местном бюджете, но при этом необходимо подготовить и утвердить дополнительную бюджетную роспись. Если возникла необходимость направить дополнительные доходы на иные цели, то финансирование расходов сверх утвержденных ассигнований можно осуществлять после внесения изменений и дополнений в постановление о бюджете по итогам исполнения бюджета за квартал (полугодие), в котором превышение было получено.

Главный распорядитель и распорядители бюджетных средств в пределах своей компетенции в соответствии с положением о бюджетном процессе могут перемещать бюджетные ассигнования между получателями бюджетных средств.

Все доходы местного бюджета, источники финансирования, расходы бюджета, а также операции, осуществляемые в процессе исполнения бюджета, подлежат бюджетному учету на основе единого плана счетов, который устанавливается Правительством РФ. Бюджетный учет организуется органом, исполняющим местный бюджет.

Финансовый год завершается 31 декабря. До этого дня включительно орган, исполняющий местный бюджет, обязан оплатить принятые и подтвержденные денежные обязательства, и в этот же день прекращают свое действие лимиты бюджетных обязательств.

Если постановление о местном бюджете вступает в силу после начала финансового года, то в течение недели со дня вступления в силу указанного постановления глава муниципального образования (глава местной администрации) представляет на рассмотрение и утверждение муниципального совета проект постановления о внесении изменений и дополнений в постановление о местном бюджете, уточняющий показатели местного бюджета с учетом исполнения местного бюджета за период временного исполнения местного бюджета. Если в процессе исполнения местного бюджета происходит снижение объема поступлений доходов или поступление из источников финансирования, что приводит к неполному по сравнению с утвержденным бюджетом финансированию расходов, то руководитель финансового органа самостоятельно принимает решение о временном введении режима сокращения расходов местного бюджета и одновременно вносит на рассмотрение муниципального совета проект постановления о внесении изменений и дополнений в постановление о местном бюджете. В том случае, если указанный проект постановления не принимается в сроки, установленные Положением о бюджетном процессе в МО, исполнительный орган принимает решение о пропорциональном сокращении расходов впредь до принятия постановления муниципального совета по данному вопросу.
4.2.5. Бюджетная отчетность. Единая методология отчетности об исполнении бюджетов всех уровней устанавливается Правительством РФ. Отчетность об исполнении бюджета может быть оперативной, месячной, ежеквартальной и годовой. Сбор, свод, сопоставление и представление отчетности об исполнении местного бюджета осуществляется исполнительным органом местного самоуправления. В порядке, установленном Положением о бюджетном процессе в МО, исполнительный орган, исполняющий бюджет, обязан составлять и представлять в муниципальный совет и соответствующий контрольный орган местного самоуправления месячные, ежеквартальные, полугодовой и годовой отчеты об исполнении бюджета. Отчет об исполнении бюджета готовит орган, исполняющий бюджет, на основании отчетов главных распорядителей, распорядителей и получателей бюджетных средств. При рассмотрении отчета об исполнении бюджета муниципальным советом может быть назначена внутренняя проверка указанного отчета.

Отчет об исполнении местного бюджета, представляемый на утверждение муниципальным советом, должен быть составлен в соответствии с той же структурой и бюджетной классификацией, которые применялись при утверждении бюджета, а также в соответствии с требованиями, устанавливаемыми Министерством финансов РФ. До начала рассмотрения отчета контрольным органом МСУ осуществляется внешняя проверка отчета. Муниципальный совет вправе обратиться в органы прокуратуры РФ для проверки обстоятельств несоответствия исполнения бюджета принятому постановлению о бюджете в случае превышения прав, предоставленных органу, исполняющему бюджет. 

Годовой отчет об исполнении местного бюджета подлежит утверждению муниципальным советом и последующему опубликованию в порядке, установленном Положением о бюджетном процессе в МО. Если отчет об исполнении бюджета отклонен, то в соответствии с уставом муниципального образования орган МСУ вправе возбудить процедуру выражения недоверия соответствующему исполнительному органу и его должностным лицам.

В соответствии с действующим законодательством МО представляют сведения об исполнении местных бюджетов в финансовые органы и в Государственный комитет по статистике. 

4.3. Некоторые особенности казначейского исполнения бюджета

В соответствии с Федеральным законом «О финансовых основах» органы МСУ взаимодействуют с территориальными органами Главного управления федерального казначейства на основе соблюдения государственных интересов и взаимного предоставления информации. Они вправе заключать соглашение с органами казначейства об обслуживании исполнения местных бюджетов. В целях управления средствами местной казны и обслуживания исполнения местного бюджета может быть создано муниципальное казначейство.

В 1997-98 г.г. в Санкт-Петербурге осуществлен переход на казначейскую систему исполнения бюджета города. До этого перехода перечисление средств бюджета города осуществлялось на счета распорядителей (отраслевые и территориальные органы Администрации) с последующим перечислением учреждениям и организациям подведомственных сетей, а также подрядчикам за выполненные работы и оказанные услуги. Фактически это означало авансирование бюджетных расходов и кредитование органов Администрации, при этом:

- был усложнен контроль за целевым использованием бюджетных средств распорядителями кредитов, что способствовало возможности злоупотреблений;

- отсутствовала оперативная информация о полученных доходах и проведенных расходах, что затрудняло точное определение минимальных потребностей в заемных средствах;

- отмечался недопустимо большой пробег бюджетных денег до конечных получателей, что приводило к срыву социально значимых выплат (в т.ч. - зарплаты);

- фиксировался нерационально большой уровень средних остатков бюджетных средств на счетах в коммерческих банках.

Указанные недостатки системы управления финансами преодолеваются при казначейской системе исполнения бюджета, поскольку в этом случае: распорядители расходов отделены от получателей; потоки доходов и расходов централизованы и оптимизированы; обеспечено гибкое маневрирование ресурсами.

Важнейшими условиями, при которых казначейство может эффективно выполнять свои функции, являются следующие: 

1.  оно осуществляет оперативный контроль над всеми расходами бюджета; 

2.  все доходы бюджета поступают на счет казначейства;

3.  оно обеспечивает текущую ликвидность бюджета;

4.  для него определены лимиты привлечения и размещения временно свободных средств бюджета; 

5.  платежи осуществляются непосредственно (напрямую) на счета получателей бюджетных средств. 

Исходя из изложенного, наверное, можно сделать вывод, что ставить вопрос о создании отдельных муниципальных казначейств в МО Санкт-Петербурга пока преждевременно, поскольку в настоящее время они обладают весьма скромными финансовыми ресурсами и не имеют развитой бюджетной сети. Вместе с тем следует отметить, что МО, получающие финансовую помощь из бюджета Санкт-Петербурга (бюджетные ссуды или средства финансовой поддержки), пользуются услугами городского казначейства.

4.4. Государственный и муниципальный финансовый контроль 

Бюджетный (финансовый) контроль является особой и важнейшей составляющей бюджетного процесса на всех его стадиях. Вместе с тем, следует отметить, что процедура организации и проведения бюджетного контроля в настоящее время законодательно не урегулирована, как не урегулирована и ответственность за бюджетные правонарушения. 

Согласно подпункту 6 пункта 1 статьи 4 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в РФ» на органы государственной власти РФ и субъектов РФ возложены функции контроля за соблюдением органами МСУ налогового и бюджетного законодательства, а в соответствии с пунктом 5 статьи 11 того же Закона контроль за исполнением местных бюджетов осуществляют представительные органы МСУ, которые вправе привлекать для этой цели аудиторов. 

4.4.1. Функции и полномочия контролирующих органов
Представительные органы МСУ через специально создаваемые контрольные органы (счетную палату, контрольно-счетную группу и др.) осуществляют бюджетный контроль в соответствии с Положением о бюджетном процессе в МО в следующих формах:

· предварительный контроль - в ходе обсуждения и утверждения проектов постановлений о местном бюджете и иных проектов постановлений по бюджетно-финансовым вопросам;

· текущий контроль - в ходе рассмотрения отдельных вопросов исполнения местного бюджета на заседаниях комитетов, комиссий, рабочих групп представительного органа, в ходе депутатских слушаний, и в связи с депутатскими запросами;

· последующий контроль - в ходе рассмотрения и утверждения отчетов об исполнении местного бюджета.

При осуществлении бюджетного контроля представительные и контрольные органы МСУ вправе получать от исполнительных органов необходимые сопроводительные материалы при утверждении местного бюджета, а также оперативную информацию о его исполнении.

Представительные органы в Положении о бюджетном процессе в МО своими правовыми актами устанавливают формы и порядок бюджетного (финансового) контроля, осуществляемого исполнительными органами МО, финансовыми органами, главными распорядителями, распорядителями бюджетных средств. 

Финансовые органы МО осуществляют финансовый контроль за операциями с бюджетными средствами главных распорядителей, распорядителей и получателей средств из местного бюджета, а также других участников бюджетного процесса.


Главные распорядители и распорядители средств местных бюджетов, проводя проверки подведомственных муниципальных предприятий и учреждений, осуществляют финансовый контроль за использованием бюджетных средств получателями средств местных бюджетов в части обеспечения целевого использования и своевременного возврата средств, а также представления отчетности и внесения платы за пользование средствами. 

Например, в случае получения МО средств финансовой помощи из бюджета Санкт-Петербурга, финансовые органы Администрации Санкт-Петербурга (Комитет финансов и Территориальные финансовые управления) осуществляют контроль за соблюдением главными распорядителями бюджетных средств условий получения и распределения средств финансовой поддержки местных бюджетов, а также получения, целевого использования и возврата бюджетных ссуд. Порядок проведения такого контроля регулируется Инструкцией о порядке проведения ревизий и проверок отраслевыми и территориальными органами Администрации Санкт-Петербурга, утвержденной приказом председателя Комитета финансов от 28.11.97 № 324.  В ходе контроля осуществляется:

· проверка правильности составления и утверждения местного бюджета, его соответствие бюджетному законодательству Санкт-Петербурга и РФ;

· проверка целевого использования средств местного бюджета, в т.ч. целевого использования средств финансовой поддержки с использованием Разъяснений о нецелевом использовании средств, выделенных из бюджета Санкт-Петербурга, утвержденных приказом председателя Комитета финансов от 29.08.97 № 257;

· проверка правильности ведения бухгалтерского учета, в т.ч. состояние учета товарно-материальных ценностей в муниципальном образовании;

· проверка штатного расписания и использования фонда заработной платы МО (правильность установления должностных окладов, обоснованность выплачиваемых надбавок и доплат работникам органов МСУ МО.

В отдельных случаях, установленных законодательством, финансовый контроль за исполнением местных бюджетов осуществляет Министерство финансов РФ.

4.4.2. Перечень нарушений бюджетного законодательства
Нарушением бюджетного законодательства признается неисполнение либо ненадлежащее исполнение порядка составления и рассмотрения проектов бюджетов, утверждения бюджетов, исполнения и контроля за исполнением бюджетов всех уровней бюджетной системы РФ.

Можно выделить следующие нарушения бюджетного законодательства в МО:

· несоответствие Положения о бюджетном процессе в МО требованиям действующего законодательства и уставу МО; 

· несоответствие действий участников бюджетного процесса в МО нормам Положения о бюджетном процессе;

· представление проекта местного бюджета на рассмотрение муниципального совета с нарушением сроков, установленных Положением о бюджетном процессе в МО;

· несбалансированность местного бюджета (сумма доходов не равна сумме  расходов);

· несоблюдение предельного размера дефицита бюджета, муниципального долга и расходов на обслуживание муниципального долга;

· включение в доходную часть местного бюджета источников, не закрепленных за МО, либо отмененных  законодательством;

· несоответствие показателей бюджета требованиям бюджетной классификации (неверное указание кодов);

· неисполнение участниками бюджетного процесса в МО постановления муниципального совета о местном бюджете;

· несоответствие бюджетной росписи постановлению о бюджете;

· финансирование расходов, не включенных в бюджетную роспись;

· финансирование расходов в размерах, превышающих размеры, включенные в бюджетную роспись;

· нецелевое использование средств местного бюджета распорядителями или получателями бюджетных средств;

· неперечисление, неполное либо несвоевременное зачисление бюджетных средств на счета получателей бюджетных средств;

· несвоевременное представление отчетов и других сведений, связанных с исполнением бюджета;

· несоблюдение обязательности зачисления доходов бюджетов в бюджетную систему РФ;

· несоблюдение нормативов минимальной бюджетной обеспеченности на оказание муниципальных услуг по предметам ведения МО.

4.4.3. Ответственность за нарушение бюджетного законодательства
К нарушителям бюджетного законодательства могут быть применены следующие меры:

· предупреждение о ненадлежащем исполнении бюджетного процесса;

· блокировка расходов;

· изъятие бюджетных средств;

· приостановление операций по счетам;

· иные меры в соответствии с законодательством.

В соответствии со статьей 49 Федерального закона «Об общих принципах» в случае несоответствия деятельности органа и/или должностного лица МСУ действующему законодательству (в т.ч. и бюджетному)  их полномочия могут быть прекращены досрочно.

В соответствии со статьей 51 Федерального закона «Об общих принципах» к органам и должностным лицам МСУ могут быть применены меры прокурорского реагирования.

4.5. Межбюджетные отношения

4.5.1. Введение. 

В России пока нет системы межбюджетных отношений, а есть, по определению вице-премьера России В.Б.Христенко, «… разрозненные куски прежнего централизма, элементы полной бюджетной вольницы и лишь слабые ростки реального бюджетного федерализма». Нет еще настоящей заинтересованности регионов и муниципальных образований в увеличении бюджетного потенциала и росте собственных бюджетных доходов.

В своем Послании «О бюджетной политике на 2000 год» Президент РФ отмечает, что межбюджетные отношения в России по-прежнему строятся на предположении о том, что Федерация несет ответственность за весь комплекс условий жизни в регионах. 

Межбюджетные отношения внутри субъектов РФ (отношения «регионального центра» и муниципальных образований) не менее проблемны, чем взаимоотношения федерального центра и субъектов РФ. Как в «центре», так и «на местах» фиксируются факты принятия законов и правовых актов без определения источников финансирования.

Сложившаяся ситуация в области межбюджетных отношений не устраивает никого – ни «центр», ни регионы, ни муниципальные образования. Не устраивает эта ситуация и большинство граждан, которые не могут получить как нужной им бюджетной услуги, так и зарплаты из бюджета за сделанную работу. 


Реформа межбюджетных отношений необходима для оздоровления всей системы государственных финансов, создания условий для четкого выполнения бюджетных обязательств всеми уровнями власти. 

4.5.2. Основные принципы межбюджетных отношений
Межбюджетные отношения производны от государственного устройства. Как различают унитарные и федеративные государства, так различают унитарные и федеративные бюджетные системы. 

При бюджетном федерализме:

· расходы бюджетов должны быть распределены и закреплены по определенным уровням бюджетной системы;

· регулирующие доходы должны быть разграничены (закреплены) и распределены по временным нормативам по уровням бюджетной системы;

· бюджетные права субъектов РФ и бюджетные права муниципальных образований должны быть равны;

· уровень минимальной бюджетной обеспеченности субъектов РФ и муниципальных образований должен быть выровнен;

· соблюдается равенство всех бюджетов РФ во взаимоотношениях с федеральным бюджетом, а местных бюджетов – во взаимоотношениях с бюджетами субъектов РФ.   

Примечание. Этот принцип, в частности, предполагает установление единых для всех субъектов РФ нормативов отчислений от федеральных налогов и сборов в бюджеты субъектов РФ и единого порядка уплаты федеральных налогов и сборов. 

Таковы принципы межбюджетных отношений, установленные статьей 129 Бюджетного кодекса РФ. 

Бюджетным кодексом РФ предусмотрен определенный порядок передачи  отдельных видов расходов из федерального бюджета в бюджеты субъектов РФ, а также отдельных видов расходов бюджетов субъектов РФ – местным бюджетам.

      Также Бюджетным кодексом РФ установлен порядок передачи доходов из бюджета одного уровня бюджетной системы бюджету другого
уровня, в том числе – средств, передаваемых в качестве обеспечения отдельных государственных полномочий.

4.5.3. Финансовая помощь бюджетам других уровней

Поскольку все бюджеты имеют свои особенности, весьма важным является оказание финансовой помощи. С этой целью в федеральном бюджете и бюджетах субъектов РФ создаются фонды финансовой поддержки «нижних» бюджетов.

Финансовая помощь может быть оказана в следующих формах:

· предоставление дотаций из фондов финансовой поддержки бюджетов «верхнего уровня» на выравнивание уровня минимальной бюджетной обеспеченности бюджетов «нижнего уровня»;

· предоставление субвенций на финансирование отдельных целевых расходов;

· предоставление бюджетных ссуд на покрытие временных кассовых разрывов, возникающих при исполнении бюджетов.

В последнее время наметился переход от индивидуального согласования объемов финансовой помощи субъектам РФ к единым правилам распределения ее на формализованной основе. 

Финансовая помощь из фондов финансовой поддержки предоставляется при соблюдении получателем этой помощи условий, определенных Бюджетным кодексом РФ.

В Бюджетном кодексе РФ содержится норма, устанавливающая, что все бюджеты составляются и исполняются на основе принципа приоритетного финансирования расходов, связанных с обеспечением минимальных государственных социальных стандартов. Вместе с тем, необходимо отметить, что в настоящее время не удается внедрить в бюджетную практику систему стандартов и нормативов минимальной бюджетной обеспеченности вследствие недостаточных возможностей бюджетов.

Объем оказываемой финансовой помощи (величина трансфертов) является показателем вертикальной несбалансированности бюджетной системы и характеризует степень зависимости «нижних» уровней власти от властей более высокого уровня. Чем выше в расходах первых доля трансфертных поступлений, тем сильнее контроль за их действиями со стороны последних и тем меньше свобода субъектов РФ и муниципальных образований в решении бюджетных вопросов на своей территории.

Пример из опыта Санкт-Петербурга. В соответствии с Законом Санкт-Петербурга от 29.12.99 №267-33 «О бюджете Санкт-Петербурга на 2000 год» в расходной части бюджета Санкт-Петербурга формируется фонд финансовой поддержки местных бюджетов муниципальных образований (далее – фонд). 

Фонд формируется за счет 55 процентов от сумм следующих доходных источников:

· налога на рекламу (прогноз поступления – 69800 тыс.руб.);

· госпошлины (прогноз поступления – 65600 тыс.руб.). 

Расчетный размер Фонда финансовой поддержки – 74470 тыс.руб. (при утвержденных доходах бюджета Санкт-Петербурга в сумме 34142,3 млн.руб.).

Если у муниципальных образований имеется «расчетный дефицит», т.е. прогнозируемые (расчетные) суммы поступления доходов в местные бюджеты меньше расчетной суммы минимально необходимых расходов, то муниципальные образования получают средства из фонда. Таких муниципальных образований в Санкт-Петербурге насчитывается 59 единиц.

Перечисление денежных средств из фонда производится ежемесячно с 15 по 20 число текущего месяца, исходя из доли (в %) каждого муниципального образования в фонде (в соответствии с фактическим поступлением доходов в предшествующем месяце в бюджет Санкт-Петербурга за счет ежемесячных отчислений от сумм доходных источников, формирующих фонд).

В отличие от ситуации 1998-99 г.г., когда применялся индивидуально - заявительный порядок оказания финансовой помощи местным бюджетам, в 2000 г. в соответствии со статьей 10 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в РФ» распределение средств фонда осуществляетя по фиксированной формуле. 

Как и в прошлые годы муниципальные образования вправе в 2000 г. получать из бюджета Санкт-Петербурга беспроцентные бюджетные ссуды на покрытие временных кассовых разрывов, возникающих в ходе исполнения местных бюджетов. Бюджетные ссуды предоставляются за счет поступлений в бюджет Санкт-Петербурга от тех же доходных источников, из которых формируется фонд.

Однако, если больше половины (59) муниципальных образований в Санкт-Петербурге имеют «расчетный дефицит», то остальные (52) имеют «расчетный профицит».
4.5.4. Перспективы реформирования межбюджетных отношений в РФ

Впервые за последние годы у Правительства РФ имеется достаточно четкая программа действий в сфере межбюджетных отношений – Концепция реформирования межбюджетных отношений в Российской Федерации в 1999 – 2001г.г. (Постановление от 30.07.98 №862) и План-график мер по ее реализации (распоряжение от 04.12.98 №1718-р). 


Если коротко, то Правительство РФ предлагает:

· во-первых, четко разделить расходные полномочия – так, чтобы всем было предельно ясно, кто и за что отвечает;

· во-вторых, закрепить стабильные доходные источники, отвечающие расходным полномочиям;

· в-третьих, обеспечить объективное и «прозрачное» бюджетное выравнивание, перераспределение ресурсов между регионами.

Во исполнение указанных документов Минфином РФ завершена инвентаризация нормативно-правовых актов, устанавливающих разграничение расходных полномочий и ответственности между уровнями бюджетной системы. На ее основе дана оценка потребности бюджетов разных уровней в финансовых ресурсах, которая положена в основу разделения доходных источников.

Известно, что в настоящее время региональные и местные бюджеты перегружены так называемыми «нефинансируемыми мандатами» – финансовыми обязательствами, возложенными на них решениями вышестоящих властей без предоставления источников финансирования. Необходимо упорядочить и даже сократить значительную часть этих «мандатов», прежде всего – в части различных малообоснованных льгот.


Ставится задача провести так называемое «вертикальное выравнивание» с тем, чтобы обеспечить каждому уровню бюджетной системы источники финансирования, отвечающие их ответственности и функциям. А для этого необходимо оценить объективные потребности каждого уровня бюджетной системы (в целом) в финансовых ресурсах, откорректировать разграничение налоговых полномочий. При этом нужно различать понятия «налоговые полномочия» (право вводить те или иные налоги, устанавливать их ставки) и «разделение налоговых доходов» (собственно налоговые поступления). 


Планируется откорректировать систему «горизонтального выравнивания» (распределение финансовой помощи между дотационными регионами и муниципалитетами из бюджетов «верхнего уровня»). 

По мнению В.Б.Христенко, «…число дотационных регионов вообще ни о чем не говорит, поскольку важно не сколько регионов получают помощь, а насколько ее распределение объективно и прозрачно». Он приводит в качестве примера США, где все без исключения штаты получают ту или иную помощь из федерального бюджета, т.е. в нашем понимании, там нет ни одного «донора».  


Начиная с 2000 г. финансовая помощь субъектам РФ согласно правительственной Концепции распределяется через три фонда:

· Фонд финансовой поддержки (текущая помощь);

· Фонд регионального развития (инвестиции и выравнивание обеспеченности объектами инфраструктуры);

· Фонд развития региональных финансов (поддержка бюджетных реформ на местах).

4.5.5. Методика бюджетного выравнивания

Опыт показывает, что даже частичное восполнение «расчетного дефицита» за счет финансовой помощи из бюджетов «верхнего уровня» задает искаженные стимулы для бюджетной политики. Этот путь ведет в тупик, поскольку те, кто повышает собираемость налогов и сокращает нерациональные расходы, теряют в трансфертах и наоборот.

Поэтому разработана новая федеральная методика бюджетного выравнивания, которая ориентирована на отказ от «расчетного дефицита». Основные принципы федеральной методики вполне пригодны для бюджетного выравнивания муниципальных образований («внутри» конкретного субъекта РФ).  

В условиях, когда трудно оценить обоснованность тех или иных потребностей региональных или местных бюджетов, когда нет готовых к применению нормативов, единственно реальной возможностью повысить объективность распределения финансовой помощи является группирование регионов (МО) со сходными условиями финансирования бюджетных расходов. Вместе с тем, следует отметить, что существующие группировки территорий, в том числе по экономическим районам, не вполне отвечают задачам бюджетного выравнивания (особенно там, где велика внутренняя неоднородность территорий или в «переходных» зонах). 

Новая методика строится на оценке бюджетных потребностей территорий. 

Так, финансовая помощь выделяется регионам с наиболее низкими бюджетными доходами на душу населения с учетом объективных факторов удорожания. При этом после получения помощи ни у одного дотационного региона («реципиента») уровень этих доходов не может быть выше, чем  у регионов-«доноров». Однако при этом доходы регионов, как и прежде, оценивались на основе фактических поступлений в «базовом» или «отчетном» году, что подрывает стимулы повышать собираемость налогов. Поэтому необходим переход к оценке налогового потенциала территорий.

Расчет размера финансовой помощи территориям (трансфертов) производится на основе сопоставления среднедушевых налоговых доходов субъектов РФ (МО), скорректированных с учетом объективно сложившегося уровня удорожания бюджетных расходов.

Право на получение трансфертов будет предоставлено субъектам РФ (МО), среднедушевые налоговые доходы которых не достигают установленного минимального уровня.

Расчетные трансферты должны обеспечивать для всех дотационных субъектов РФ (муниципальных образований) одинаковое значение скорректированных душевых налоговых доходов. 

Уровень налоговых доходов субъектов РФ (муниципальных образований), до которого будет проводиться выравнивание, устанавливается исходя из возможностей бюджета и планируемого объема фонда финансовой поддержки (ФФП).

В правительственной Концепции предлагается конкретный алгоритм расчета трансфертов из ФФП, предусматривающий несколько этапов.

1 этап. Для каждого субъекта РФ (МО) определяется фактический душевой доход как частное от деления собственных бюджетных доходов и отчислений от регулирующих источников на численность населения субъекта РФ (МО).

2 этап. Рассчитывается индекс бюджетных расходов (ИБР) для субъектов РФ (МО) или их групп как отношение обоснованной (нормативной) бюджетной потребности субъекта РФ (муниципального образования) к средней (минимальной) обоснованной потребности по субъектам РФ (МО).

Примечание. После утверждения Правительством РФ комплекса бюджетных нормативов для оценки расходных полномочий бюджетов субъектов РФ по основным отраслям бюджетного финансирования расчет ИБР будет основываться на интегрированном учете бюджетных нормативов.

3 этап. Для каждого субъекта РФ (МО) рассчитывается приведенный душевой бюджетный доход как частное от деления фактического душевого дохода на индекс бюджетных расходов по группе субъектов РФ (муниципальных образований). 

4 этап. Рассчитываются трансферты и доли субъектов РФ (МО) в ФФП. Право на получение трансферта имеют субъекты РФ (муниципальные образования), доля которых в ФФП, определенная в результате расчетов, оказывается больше нуля. 

Трансферты распределяются таким образом, чтобы довести показатель приведенного душевого бюджетного дохода в субъектах РФ (МО), получающих трансферты, до максимально возможного при проектируемом объеме ФФП уровня. Для чего:

· сначала производится поиск субъекта РФ (МО) с минимальным среди всех остальных приведенным душевым бюджетным доходом и субъекта РФ (МО), следующего за ним по этому показателю;

· затем определяется сумма недостающих бюджету первого субъекта РФ (МО) средств для доведения его приведенного душевого бюджетного дохода до уровня следующего за ним субъекта РФ (МО);

· полученная сумма умножается на ИБР, рассчитанный ранее для первого субъекта РФ (МО), и на численность этого субъекта РФ (МО);

· далее полученная величина вычитается из проектируемого объема ФФП;

Примечание. После первой итерации для субъекта РФ (МО) с минимальным приведенным душевым бюджетным доходом определяется часть трансферта, с учетом которой его приведенный душевой бюджетный доход становится равным аналогичному показателю второго субъекта РФ (МО), участвующего в расчете.

· далее производится выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов РФ (МО) по аналогичному принципу, при этом в каждой последующей итерации участвует количество субъектов РФ (МО) на единицу больше, чем в предыдущей, а процесс распределения ФФП происходит до тех пор, пока его объем с учетом уже распределенных сумм не станет равным нулю;

· в завершение рассчитываются доли субъектов РФ (МО) в ФФП как отношение суммы финансовой помощи, определенной в результате расчетов, к общему объему проектируемого ФФП. 

Начиная с 2000 г. оценку расходов консолидированных бюджетов субъектов РФ, планируется осуществлять на нормативной основе.  Значения нормативов минимальной бюджетной обеспеченности будут базироваться на минимальных социальных стандартах и социальных нормативах с учетом реальных возможностей консолидированного бюджета РФ. Дифференциация нормативов по регионам будет производиться по единой методике с учетом объективно обусловленных географических, природно-климатических и социально-экономических особенностей. Нормативы будут использоваться только для расчетов финансовой помощи и не должны предопределять уровень и структуру бюджетных расходов.

4.5.6. Межбюджетные отношения в свете Федерального закона 

«О федеральном бюджете на 2000 год» 

Многие положения Концепции реформирования межбюджетных отношений уже реализованы в Федеральном законе  «О федеральном бюджете на 2000 год». 

Указанный Федеральный закон (далее – Закон) от 31.12.99 №227-ФЗ был принят Государственной Думой 03.12.99, одобрен Советом Федерации 22.12.99, подписан Президентом РФ 31.12.99 и опубликован в «Российской газете» 05.01.2000.


Закон содержит 163 статьи и несколько приложений.


Законом установлены следующие показатели федерального бюджета:

· расходы – 855073,0 млн.руб.;

· доходы – 797200,9 млн.руб.,

· прогнозируемый объем валового внутреннего продукта – 5350 млрд.руб.;

· уровень инфляции – 18%;

· предельный размер дефицита – 57872,1 млн.руб., или 1,08 % объема ВВП;

· объем превышения доходов над расходами – не менее 3,18 % объема ВВП.

Законом устанавливается распределение некоторых доходов между федеральным бюджетом, бюджетами субъекта РФ и местными бюджетами (в частности, в статье 16 – платы за землю).  

В Законе уже реализованы многие положения вышеназванной Концепции реформирования межбюджетных отношений.

Так, в соответствии со статьей 45 Закона утвержден Федеральный фонд финансовой поддержки субъектов РФ на 2000 год в сумме 57350930,0 тыс.руб. Эти средства расписаны по получателям – 71 субъекту РФ, в том числе на:

· частичную целевую помощь 71-му субъекту РФ для обеспечения ими выплат государственных пособий гражданам, имеющим детей (в сумме 2700000,0 тыс.руб.);

· государственную финансовую поддержку 22-х субъектов РФ по закупке и доставке нефти, нефтепродуктов, топлива и продовольствия в районы Крайнего Севера и приравненные местности (в сумме 3000000 тыс.руб.);

· компенсацию 9-ти субъектам РФ тарифов на электроэнергию территориям Дальнего Востока и Архангельской области (в сумме 1000000 тыс.руб).

Утвержденные суммы трансфертов подлежат ежемесячному перечислению субъектам РФ в соответствии с поквартальной разбивкой с учетом возникающих сезонных потребностей в процессе исполнения бюджетов РФ. 

Примечание. В 1999 г. согласно Федеральному закону «О федеральном бюджете на 1999 год» Федеральный фонд финансовой поддержки субъектов РФ формировался за счет 14% общего объема налоговых доходов, поступающих в федеральный бюджет (без указания конкретной суммы в тыс.руб.), при этом была утверждена доля каждого получателя – 76 субъектов РФ в указанном Фонде (максимальная доля была у республики Дагестан – 6,9741%) .    

В соответствии со статьей 52 Закона в составе расходов федерального бюджета образованы:

· Фонд регионального развития – в сумме 2542482,0 тыс.руб.

· Фонд развития региональных финансов – в сумме 1920000,0 тыс.руб. (источник образования Фонда – кредит Международного банка реконструкции и развития).  

Согласно статье 55 Закона утверждены объемы дотаций (в сумме 4524645,0 тыс.руб.) и субвенций (в сумме 1545941,0 тыс.руб.) бюджетам 38-ми ЗАТО (закрытым административно-территориальным образованиям).

Для обеспечения целевого использования вышеуказанных средств финансовой помощи все эти расходы осуществляются в установленном порядке через органы федерального казначейства.

В Законе содержится значительное число ограничений, связанных с получением и использованием финансовой помощи из федерального бюджета, вводятся санкции за возможные нарушения и отступления от установленных норм.

В соответствии с Законом выделяются средства в сумме 20 млн.руб. на реализацию Федеральной целевой программы государственной поддержки развития муниципальных образований, утвержденной постановлением Правительства РФ от 15.12.99 №1394. 

Примечание. Доли бюджетов разного уровня в консолидированном бюджете РФ (без учета средств внебюджетных фондов) на 2000 г. представлены в нижеследующей таблице:

Уровни бюджетов


Доходы, %
Расходы, %

Федеральный
52,1
47,6

Субъектов РФ
23,4
20,3

Местные
24,5
32,1

Таким образом, суммарный объем доходов всех местных бюджетов в РФ составляет порядка 375000 млн.руб., или 27 млн.руб. на одно МО (если принять, что по данным Министерства по делам федерации и национальностей РФ, общее количество МО в РФ насчитывает 14000).

Вместе с тем, необходимо отметить некоторые недостатки Закона, осложняющие межбюджетные отношения.

Так, в разделе «Финансовая помощь бюджетам других уровней» Закона не выделяется строка о компенсации расходов на содержание объектов социальной сферы и жилого фонда, переданных муниципальных образований. Соответствующие средства предусмотрены, но они «растворены» в трансфертах регионов. 

Кроме того, на органы местного самоуправления в настоящее время возложено обеспечение свыше 80-ти льгот более чем для 30 категорий граждан (выплата пособий на детей, дотации ЖКХ и др.). Эти льготы возникли в результате решений, принятых органами государственной власти, но в нарушение действующего законодательства о местном самоуправлении средства на компенсацию расходов на льготы в федеральном бюджете не предусмотрены.    

Не предусмотрено выделение целевых средств для финансирования отдельных государственных полномочий, которыми «де-факто» наделены органы МСУ. 

4.5.7. Об изучении и анализе межбюджетных отношений в субъекте РФ

Желающим более подробно изучить межбюджетные отношения в «своем» субъекте РФ можно рекомендовать нижеследующий вопросник, ответы на вопросы которого позволят не только получить полную и развернутую информацию о состоянии межбюджетных отношений в субъекте РФ, но и выработать конкретные предложения по их улучшению.  

1. Общие сведения о субъекте РФ и о региональной бюджетной системе

1. Численность населения (постоянно проживающего и наличного) в данном субъекте РФ в 1998-2000 г.г. Площадь территории субъекта РФ. Наименование и краткая характеристика органов государственной власти субъекта РФ. 

2. Дата принятия и вступления в силу Законов о бюджете субъекта РФ на 1998-2000 г.г.

3. Наличие в Положении о бюджетном процессе в данном субъекте РФ раздела, регулирующего межбюджетные отношения.

4. Доходы регионального бюджета в данном субъекте РФ. 

Примечание. Привести перечни источников доходов, данные об исполнении бюджетов по доходам за 1998-1999 г.г., план по доходам на 2000 г.

2. Взаимоотношения регионального бюджета с федеральным бюджетом

5. Каков объем средств (в тыс.руб. и в  % от доходной части регионального бюджета), перечисляемых в региональный бюджет из федерального бюджета в 1998-2000 г.г.? На какие цели? 

6. Какие конкретно расходы в данном субъекте РФ финансируются исключительно из федерального бюджета? Какие расходы финансируются совместно из бюджетов разных уровней?

Примечание. За основу принять классификацию расходов, приведенную в главе 11 Бюджетного кодекса РФ.

3. Общие сведения о муниципальных образованиях в субъекте РФ

7. Общее количество муниципальных образований (и, соответственно, местных бюджетов) в данном субъекте РФ. Численность населения в каждом муниципальном образовании. 

8. Наличие в субъекте РФ административно-территориальных единиц, не являющихся муниципальными образованиями. Каким образом обеспечивается их бюджетное финансирование?  

9. Какие расходы в данном субъекте РФ финансируются исключительно из местных бюджетов? 

Примечание. За основу принять классификацию расходов, приведенную в главе 11 Бюджетного кодекса РФ.

4. Взаимоотношения регионального бюджета с местными бюджетами

10. Какие конкретные изменения по разграничению расходов между региональным бюджетом и местными бюджетами произошли в данном субъекте РФ, начиная с 1998 г.?

Примечание. Привести примеры из Законов о бюджете на очередной финансовый год, а также из других Законов субъекта РФ

11. Как разграничены доходы между уровнями бюджетной системы в данном субъекте РФ? 

Примечание. Указать: постоянно или временно, полностью или в фиксированных долях?

12. Доходы местных бюджетов. 

Примечание. Привести перечни источников доходов, данные об исполнении бюджетов по доходам за 1998-1999 г.г., план по доходам на 2000 г.

13. Есть ли примеры, когда по инициативе субъекта РФ часть региональных налогов и сборов передана муниципальным образованиям полностью или частично на постоянной (долговременной без определения срока) основе и как это законодательно оформлено?

14. Применяются ли единые, дифференцированные, в том числе групповые, нормативы отчислений от регулирующих доходов, или те и другие по разным видам таких доходов в местные бюджеты? Утверждаются ли они только на год или на несколько лет? 

15. Суммарная доля местных бюджетов в консолидированном бюджете субъекта РФ (в тыс.руб. и в %) в 1998-99 г.г. (исполнение) и в 2000 г. (проект):

· по расходам;

· по доходам.

5. Распределение средств финансовой помощи местным бюджетам

16.  Как при бюджетном планировании учитываются возможности сокращения дотационности местных бюджетов?

17. Образуется ли и с какого года Фонд финансовой поддержки (ФФП) муниципальных образований в бюджете субъекта РФ? 

18. Какова методика формирования и расходования ФФП в настоящее время?

19. Объем средств ФФП (в тыс.руб.). Сколько муниципальных образований являются получателями средств Фонда? 

20. Какова в среднем доля (в %) получаемой финансовой помощи из ФФП в доходах местных бюджетов? 

Примечание. Привести информацию об исполнении за 1998-1999 г.г., а также план на 2000 г.

21. Имеющийся опыт привлечения заемных средств для покрытия расчетного дефицита местных бюджетов (превышения расходов над доходами)? Как они погашаются?

Выводы

1. Бюджетный процесс должен быть строго регламентирован законодательно. Имеются 10 участников бюджетного процесса, каждый из которых выполняет только ему определенные функции.

2. Предусмотрены 13 стадий бюджетного процесса, причем каждая из них важна. Необходимо соблюдать строгую последовательность в прохождении этих стадий, нарушение данной последовательности недопустимо, поскольку приводит либо к принятию неисполняемого бюджета, либо к непринятию его. Особенно важно неукоснительно следовать процедуре и порядку принятия бюджета.

3. Представляется перспективным переход на казначейскую систему исполнения бюджета, сокращающую число посредников от банка до пользователя денежных средств.

4. Бюджетный процесс не может эффективно осуществляться без финансового контроля органов МСУ, так и со стороны государственных органов.  

5. Развитие межбюджетных отношений призвано обеспечивать баланс интересов при взаимодействии бюджетов различных уровней и не ущемлять права и потребности МСУ в бюджетной системе России.
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