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ВВЕДЕНИЕ

Необходимость проведения всестороннего анализа механизмов и направлений финансовой помощи бюджетам муниципальных образований из бюджетов субъектов Российской Федерации связана с происходившими в последние годы в Российской Федерации существенными изменениями в системе управления региональным и местным развитием. С точки зрения ресурсного обеспечения территориального развития главный смысл и содержание этих изменений были связаны с формированием нового механизма организации бюджетных отношений, основанного на рациональном разграничении расходных обязательств и налоговых полномочий между бюджетами всех уровней. 

Долговременная и глубокая экономическая депрессия на фоне крайне неравномерного распределения экономического потенциала по территории страны обусловила ресурсную несостоятельность большинства территориальных образований и предопределила потребность в перераспределении значительных по объему финансовых средств внутри бюджетной системы государства в целях выравнивания финансовой обеспеченности функционирования и развития различных территорий. В ряду способов такого межбюджетного перераспределения ресурсов важная роль принадлежит различным видам финансовой помощи бюджетам других уровней.

Механизмы оказания финансовой помощи бюджетам других уровней были на протяжении последнего десятилетия предметом постоянного и активного реформирования во всех её компонентах – целях, критериях, объемах, процедурах. Вместе с тем в центре внимания оказались главным образом проблемы перераспределения средств по оси «федеральный центр – регионы». Нельзя не отметить, что благодаря ряду конструктивных и последовательных действий отношения между Российской Федерацией и её субъектами становятся все более адекватными современным требованиям – на основе расширения сферы формализации и улучшения информационного обеспечения процесса принятия решений по поводу бюджетных отношений повышаются их прозрачность и объективность. Совсем иное дело внутри регионов
, где, напротив, нередко сохраняется прежняя система неформализованного, субъективистского бюджетного регулирования, включая его важнейший компонент - финансовую поддержку местных бюджетов. Устранение такого дисбаланса, снижающего общую эффективность бюджетной системы и тормозящего процессы регионального и местного развития, становится все более острой народно-хозяйственной проблемой, а её решение – актуальной научно-прикладной задачей. 

При этом механизмы оказания финансовой помощи местным бюджетам требуют системной модернизации в контексте общих изменений в системе федеративной (с несколькими и самостоятельными уровнями) организации бюджетных отношений, направлений реорганизации местного самоуправления и задействования стимулов местного саморазвития территорий.

В связи с этим, объектом исследования является система организации отношений, складывающихся между бюджетами субъектов Российской Федерации и бюджетами муниципальных образований по поводу обеспечения муниципального развития.

Эмпирической базой исследования стали отчетные данные об исполнении субнациональных бюджетов, находящиеся в распоряжении Министерства финансов Российской Федерации, статистические данные Государственного комитета Российской Федерации по статистике и данные региональных финансовых и статистических органов; также использовались материалы, полученные в ходе реализации различных международных проектов в субъектах Российской Федерации.

1. Механизмы оказания финансовой помощи бюджетам муниципальных образований из бюджетов субъектов Российской Федерации в 2000 - 2003˚гг.

Одной из ключевых особенностей многоуровневой бюджетной системы является перераспределение финансовых ресурсов между бюджетами в виде финансовой помощи. Финансовая помощь наряду с налоговыми и неналоговыми доходами, а также заемными средствами является одним из источников наполнения бюджетов. 

Мировой опыт бюджетного федерализма показывает, что система финансовой помощи бюджетам других уровней, направленная на выравнивание бюджетной обеспеченности регионов (муниципальных образований), в то же время может способствовать созданию стимулов для проведения на региональном (местном) уровне рациональной и ответственной налогово-бюджетной политики и повышении эффективности бюджетных расходов. Для этого она должна соответствовать следующим основным требованиям
: 

· Разделение финансовой помощи в зависимости от поставленных целей и механизмов распределения на текущую и инвестиционную, а также «выравнивающую» и «стимулирующую»; 

· Выделение в составе текущей помощи дотаций, субвенций и субсидий как основных форм финансовой поддержки;

· Распределение финансовой помощи должно проводиться по единой методике на основе прозрачных формул с проверяемыми (воспроизводимыми) расчетами и объективных критериев «нуждаемости» (бюджетной обеспеченности) регионов (муниципальных образований) либо заранее установленных условий и процедур конкурсного отбора; 

· В расчетах бюджетной обеспеченности не должны использоваться отчетные данные о фактически произведенных бюджетных расходах (необходима объективная и прозрачная оценка относительных различий в расходных потребностях в расчете на душу населения или потребителя бюджетных услуг) и фактически поступивших (начисленных) налоговых доходах (необходимы методы сравнения налогового потенциала различных территорий с учетом уровня и структуры развития региональной экономики);

· Методики и процедуры распределения финансовой помощи целесообразно закрепить в законодательстве;

· Распределение финансовой помощи должно проходить гласно, с участием всех заинтересованных сторон, с раздельным обсуждением единой для всех методики, условий и критериев их выполнения и лишь затем - результатов распределения (расчетов) на конкретный бюджетный год;

· Жесткость бюджетных ограничений: утверждение всего объема финансовой помощи конкретным регионам (муниципальным образованиям) законом о соответствующем бюджете (в абсолютных цифрах), недопустимость в течение бюджетного года перечисления средств, не распределенных между регионами (муниципальными образованиями) законом о бюджете (за исключением средств резервных фондов); 

· Максимально возможная стабильность (предсказуемость) объема и принципов распределения финансовой помощи, позволяющая субъектам Федерации (муниципальным  образованиям) самостоятельно прогнозировать для себя основной объем получаемой финансовой поддержки на среднесрочную перспективу;

· Недопустимость применения для отдельных субъектов Федерации (муницип††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††††мощи заключается в повышении возможностей регионов с низкой бюджетной обеспеченностью финансировать закрепленные за ними расходы и тем самым в обеспечении выравнивания, на максимально высоком уровне, доступа граждан, вне зависимости от места их проживания, к основным бюджетным услугам и социальным гарантиям. Эта цель является «территориальным» проявлением более общего принципа социальной справедливости.

Однако достижение названной цели чревато побочными негативными последствиями, в частности, проявлениями иждивенчества и обострением политических конфликтов. Поэтому распределение финансовой помощи, наряду с ориентацией на социальную, в том числе территориальную справедливость, должно, как минимум, не препятствовать экономической эффективности, бюджетной ответственности и политической консолидации общества.

Под экономической эффективностью в данном случае следует понимать формирование и поддержание долгосрочных институциональных стимулов для региональных властей проводить структурные преобразования, поддерживать конкурентную среду, благоприятный инвестиционный и предпринимательский климат и т.п. Бюджетная ответственность заключается в управлении государственными (общественными) финансами от имени и в интересах населения (граждан) при максимально эффективном использовании налоговых и иных ресурсов соответствующих территорий, прозрачности и подотчетности налогово-бюджетной политики. Наконец, политическая консолидация сводится к достижению общественного согласия по вопросам распределения между уровнями бюджетной системы и регионами финансовых ресурсов, созданию условий для эффективного выполнения региональными властями своих полномочий в рамках гражданского общества, упрочению территориальной целостности страны.

Эти пять целей межбюджетных отношений, выделенные отечественными исследователями, нашли нормативно-правовое закрепление в одобренной в 2001 г. Правительством Российской Федерации Программе развития бюджетного федерализма на период до 2005 года
. Вообще, нахождение политического компромисса в сочетании территориальной справедливости и экономической эффективности является, по мнению классиков региональной науки, главной задачей в региональной политике любого государства.

Экономическая сущность финансовой помощи, которая может носить как целевой, так и нецелевой характер, выражается путем предоставления дотаций, субвенций, субсидий, а также бюджетных ссуд. Согласно Бюджетному кодексу Российской Федерации, дотации - бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого уровня на безвозмездной и безвозвратной основах для покрытия текущих расходов; субвенция - бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого уровня или юридическому лицу на безвозмездной и безвозвратной основах на осуществление определенных целевых расходов; субсидия - бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого уровня, физическому или юридическому лицу на условиях долевого финансирования целевых расходов; а бюджетная ссуда - бюджетные средства, предоставляемые другому бюджету на возвратной, безвозмездной или возмездной основах на срок не более шести месяцев в пределах финансового года
. Фактически, предоставление финансовой помощи местным бюджетам из региональных и является региональной поддержкой (аналогичная ситуация складывается и в отношениях федерального центра и регионов).

Для бюджетного устройства Российской Федерации как страны с федеративным государственным устройством, в состав которой входит большое количество субнациональных образований, неодинаковых по площади своей территории, численности населения и уровню социально-экономического развития, характерна особая важность перераспределительной, или выравнивающей, функции национального бюджета. 

По своему экономическому смыслу федеральная финансовая помощь направлена на выравнивание уровня оказываемых на территории государства бюджетных услуг. Количественная оценка данного уровня заключается, во-первых, в оценке межрегиональной дифференциации стоимости оказания государственных услуг, а во-вторых, – в оценке потенциального уровня государственных доходов, который возможно мобилизовать в региональный бюджет. Объем финансовой помощи конкретному региону должен находиться в положительной зависимости от стоимости оказания государственных услуг в регионе и отрицательной – от его доходного потенциала. 

Теоретически при одних и тех же значениях реальной бюджетной обеспеченности регионов средства созданного в федеральном бюджете фонда общей текущей финансовой поддержки регионов могут распределяться по двум альтернативным принципам (методам) или их сочетанию
.

Первый принцип – выравнивание до «гарантированного минимума». В этом случае бюджетная обеспеченность регионов в результате распределения финансовой помощи повышается до одного и того же, максимально возможного при заданном объеме имеющихся ресурсов уровня. При этом в полном виде реализуется принцип социальной справедливости в его территориальном аспекте, так как весь объем общей текущей финансовой помощи концентрируется в наименее обеспеченных регионах, а после распределения этой помощи у всех дотационных регионов, то есть тех регионов, которым эта помощь оказывалась, достигается одинаковый уровень бюджетной обеспеченности. Этот уровень в дотационных регионах в любом случае остается ниже, чем в недотационных – если только объем имеющихся распределяемых средств не позволяет поднять «гарантированный минимум» до уровня наиболее обеспеченного региона (последнее отсутствует в мировой практике, так как требует одновременно и почти полной централизации финансовых средств, и желания выровнять уровень бюджетной обеспеченности регионов в ущерб почти всем остальным задачам государственного регулирования территориального развития).

Несмотря на очевидный положительный эффект варианта выравнивания до «гарантированного минимума», его основным недостатком является полное отсутствие стимулов для дотационных регионов развивать собственную налоговую базу, поскольку в любом случае после получения финансовой помощи бюджетная обеспеченность будет выведена на одинаковый для всех уровень. Таким образом, регионы, имеющие незначительное непокрытие своих бюджетных расходов, оказываются в менее выгодном положении, чем регионы-аутсайдеры. Отсутствие стимулов повышения собственной налоговой базы приводит к развитию иждивенчества у региональных администраций, уповающих на получение «дармовых» финансовых ресурсов из федерального бюджета.

Второй главный принцип (метод) распределения средств из федерального фонда, аккумулирующего общую текущую финансовую помощь для регионов – это «пропорциональное выравнивание». В этом случае распределение текущей финансовой помощи проводится пропорционально отставанию удельных приведенных доходов от заранее установленного уровня, например, от среднероссийского уровня. Данный вариант в большей степени ориентирован на создание стимулов к развитию собственного налогового потенциала, поскольку даже после распределения финансовой помощи дотационные регионы, имевшие более высокую обеспеченность собственными доходами, будут опережать низкодоходные. Однако при этом наименее обеспеченные регионы могут оказаться ниже черты «бюджетного минимума», то есть при реализации данного принципа более всего «пострадают» наиболее «бедные» регионы, не обеспечивающие даже с помощью федерального бюджета необходимых условий жизни проживающих там граждан.

Таким образом, первый подход оказания финансовой помощи можно считать «социально-ориентированными», второй метод – «экономически ориентированным». Каждый из данных принципов имеет свои преимущества и недостатки, оценка которых требует главным образом политического выбора между критериями социальной справедливости и экономической эффективности. Логичным компромиссом между этими подходами представляется разделение специально создаваемого федерального фонда, аккумулирующего средства для оказания финансовой помощи регионам, на две части, каждая из которых распределяется по своим критериям.

В принципе на любом этапе согласования возможно изменение этих частей, например, исходя из обеспечения максимальной стабильности в распределении трансфертов, поддержки тех или иных географических регионов, достижения заранее установленного минимального уровня бюджетной обеспеченности, улучшения условий для выплаты заработной платы и т.д. При этом объем трансфертов для конкретных регионов (при одних и тех же исходных данных) может меняться в весьма значительных пределах. Пример такого компромиссного варианта, когда 20% средств текущей финансовой помощи направляется по принципу «гарантированного минимума», а 80% – «пропорционального выравнивания». Именно такая схема оказания текущей финансовой помощи стала применяться в России в 2000 г. и, как показывает практика, она оказалась достаточно эффективной, в связи с чем представляется логичным законодательное закрепление данного принципа распределения средств финансовой помощи. Поэтому включение его в качестве одной из законодательных норм в новую редакцию закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и проект Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений» требует поддержки.

Как уже было отмечено, текущая финансовая помощь регионам может иметь и целевой характер. В российских условиях задача выделения специального фонда, аккумулирующего такие финансовые ресурсы, встает при целевом финансировании «федеральных мандатов». В отличие от общей текущей помощи регионам, такие финансовые средства в экономическом смысле являются не дотациями, а субвенциями. При этом, поскольку федеральные законы должны в равной степени выполняться во всех регионах страны, эти субвенции должны распределяться между регионами пропорционально численности соответствующих категорий граждан (с учетом региональных факторов и условий, влияющих на стоимость предоставления основных бюджетных услуг) и без учета налогового потенциала. В силу несовпадения в размещении налогового потенциала и расходных потребностей по таким «федеральным мандатам», при распределении целевой текущей финансовой помощи также происходит (хотя и в меньшей степени по сравнению с общей текущей помощью) выравнивание бюджетной обеспеченности.

Не следует забывать и о необходимости создания специального фонда регионального развития, средства которого распределяются с целью выравнивания обеспеченности регионов объектами производственной и социальной инфраструктуры в рамках реализации федеральных и региональных программ. 

Наконец, стимулирующая составляющая финансовой помощи, направляемой из федерального бюджета в регионы, обеспечивается путем формирования специального фонда реформирования региональных финансов, средства которого должны распределяться на конкурсной основе между субъектами Российской Федерации, проводящими реформы в сфере управления бюджетами.

Аналогичные направления оказания финансовой помощи присущи и взаимоотношениям бюджетов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

При этом, все большую роль в доходах местных бюджетов начинает играть безвозмездная помощь от бюджетов других уровней (см. табл. 1). Именно это обстоятельство и диктует необходимость выработки практических рекомендаций по повышению эффективности предоставления финансовой помощи бюджетам муниципальных образований, включающих, в качестве обязательного элемента, контроль использования финансовых средств. Подробнее доли различных видов финансовой помощи, полученной бюджетами муниципальных образований, в суммарных доходах местных бюджетов представлены в Приложении 1.

Таблица 1

Доля безвозмездных перечислений от бюджетов других уровней 
в суммарных доходах местных бюджетов*, %

	
	2000
	2001
	2002

	Российская Федерация
	27,6
	33,3
	40,1

	Центральный федеральный округ
	22,6
	30,7
	33,8

	Северо-Западный федеральный округ
	27,2
	30,6
	32,2

	Южный федеральный округ
	33,4
	38,6
	45,6

	Приволжский федеральный округ
	23,7
	30,9
	32,4

	Уральский федеральный округ
	23,8
	28,0
	47,1

	Сибирский федеральный округ
	30,5
	38,8
	45,2

	Дальневосточный федеральный округ
	46,3
	44,9
	47,8


* Составлено по данным отчетов Минфина России об исполнении консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов

Основными федеральными нормативными правовыми актами, регулирующими особенности оказания финансовой помощи бюджетам муниципальных образований, являются Бюджетный кодекс Российской Федерации и Федеральный закон «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации»
. Согласно проведенным Институтом экономики переходного периода и Центром фискальной политики по заказу Министерства финансов Российской Федерации исследованиям, в указанных законодательных актах закреплены следующие нормы:

· доходы, полученные в виде финансовой помощи, относятся к неналоговым доходам (пункт 4 статьи 41 Бюджетного кодекса Российской Федерации);

· финансовая помощь в форме дотаций, субвенций и субсидий либо иной безвозвратной и безвозмездной передачи средств подлежит учету в доходах того бюджета, который является получателем этих средств (статья 44 Бюджетного кодекса Российской Федерации);

· финансовая помощь не является собственным доходом соответствующего бюджета (пункт 3 статьи 47 Бюджетного кодекса Российской Федерации);

· финансовая помощь относится к текущим бюджетным расходам (статья 68 Бюджетного кодекса Российской Федерации);

· оказание финансовой помощи местным бюджетам – это вид расхода, финансируемый исключительно из бюджета субъекта Российской Федерации (статья 86 Бюджетного кодекса Российской Федерации); 

· федеральным законом о федеральном бюджете может быть предусмотрена финансовая помощь местным бюджетам на финансирование целевых расходов, предусмотренных федеральными целевыми программами либо федеральными законами (статья 141 Бюджетного кодекса Российской Федерации);

· органы государственной власти субъекта Российской Федерации вправе проводить проверки местных бюджетов – получателей финансовой помощи (статья 140 Бюджетного кодекса Российской Федерации, пункт 7 статьи 9 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации»);

· сведения о предполагаемых объемах финансовой помощи, предоставляемой из бюджетов других уровней бюджетной системы Российской Федерации, относятся к сведениям, необходимым для составления проектов бюджетов (пункт 2 статьи 171 Бюджетного кодекса Российской Федерации);

· в проекте закона (решения) о бюджете должны быть установлены объемы финансовой помощи бюджетам других уровней бюджетной системы Российской Федерации, предоставляемой в форме дотаций, субвенций и субсидий, по бюджетам, получающим указанную финансовую помощь (пункт 2 статьи 181 Бюджетного кодекса Российской Федерации);

· нецелевая финансовая помощь местным бюджетам предоставляется в виде дотаций из регионального фонда финансовой поддержки муниципальных образований; доли (в процентах) средств, выделяемых из фонда финансовой поддержки муниципальных образований, устанавливаются путем применения единой методологии, разрабатываемой органами государственной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с законодательством Российской Федерации (пункт 4 статьи 9 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации»);

· дотации и субвенции местным бюджетам, средства, выделяемые из фонда финансовой поддержки муниципальных образований относятся к средствам бюджетного регулирования местных бюджетов (пункт 3 статьи 9 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации»).

Кроме того, на федеральном уровне закреплено, в каких случаях, на какие цели и на каких условиях предоставляется финансовая помощь из бюджетов субъектов Российской Федерации бюджетам муниципальных образований (статья 78, пункт 3 статьи 134, статья 139 Бюджетного кодекса Российской Федерации, пункт 5 статьи 9 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации»); определен открытый перечень форм предоставления финансовой помощи (пункт 1 статьи 139 Бюджетного кодекса Российской Федерации); закреплены основные положения о формировании и функционировании фонда финансовой поддержки муниципальных образований (ФФПМО) в субъекте Российской Федерации (статья 10 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации»).

Определение порядка и конкретных условий оказания финансовой помощи из региональных бюджетов находится в ведении органов государственной власти субъектов Российской Федерации. 

Помимо выделения финансовой помощи местным бюджетам в виде прямых расходов бюджета субъекта Российской Федерации региональные органы государственной власти вправе осуществлять передачу бюджетных средств на нижестоящие уровни бюджетной системы путем установления нормативов отчислений от регулирующих налогов в местные бюджеты. При этом наличие у органов государственной власти субъектов Российской Федерации полномочий по установлению подобных нормативов дифференцированно по муниципальным образованиям придает данному виду бюджетного регулирования характер выравнивания не только вертикальной, но и горизонтальной несбалансированности бюджетной системы субъектов Российской Федерации. 

Размеры нормативов отчислений от регулирующих налогов в региональные бюджеты определяются законодательными (представительными) органами субъекта Российской Федерации. При этом расчет долей федеральных налогов, подлежащих закреплению за муниципальными образованиями, производится, исходя из общего объема средств, переданных субъекту Российской Федерации по каждому из этих налогов. В этих пределах законодательный (представительный) орган субъекта Российской Федерации устанавливает для каждого муниципального образования в соответствии с фиксированной формулой доли соответствующих федеральных налогов, закрепляемых на постоянной основе, исходя из их среднего уровня по субъекту Российской Федерации. Доли указанных налогов рассчитываются по фактическим данным базового года. Сверх этих долей законодательный (представительный) орган субъекта Российской Федерации может устанавливать нормативы отчислений (в процентах) в местные бюджеты от регулирующих доходов на планируемый финансовый год, а также на долговременной основе (не менее чем на три года). В отличие от финансовой помощи из бюджета субъекта Федерации, рассмотренной выше, поступающие в бюджеты муниципальных образований доли федеральных налогов отнесены Федеральным законом «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» к собственным доходам местных бюджетов.

В результате, действующим законодательством предусмотрена следующая схема установления долей отчислений от регулирующих налогов в местные бюджеты: во-первых, органы государственной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с минимальными значениями, средними по субъекту Российской Федерации, устанавливают доли отчислений от регулирующих налогов, закрепляемые за бюджетами муниципальных образований на постоянной основе; во-вторых, помимо отчислений от налогов, закрепленных на постоянной основе, органы государственной власти субъекта Российской Федерации вправе ежегодно устанавливать нормативы отчислений от регулирующих налогов в местные бюджеты на очередной финансовый год, а также долговременные нормативы, действующие не менее трех лет. При этом в Федеральном законе «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» существуют общие требования к установлению нормативов отчислений от регулирующих налогов в соответствии с единой методологией, а также указывается на то обстоятельство, что фактическое увеличение собственных доходов местных бюджетов в текущем финансовом году, явившееся результатом финансово-хозяйственной деятельности на территории муниципального образования, не может служить основанием для снижения на следующий финансовый год нормативов отчислений от регулирующих доходов в местные бюджеты, а также нецелевой финансовой помощи из фонда поддержки муниципальных образований.

Однако, несмотря на перечисленные требования федерального законодательства, положения Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» могут быть истолкованы достаточно широко и не всегда применяются на практике. Так, в силу отсутствия прямого запрета на ежегодное изменение нормативов отчислений от регулирующих налогов, закрепляемых за местными бюджетами на постоянной основе, и наличие среднего по региону минимального значения данного норматива, установленного в законе, положения о долгосрочном (постоянном) характере части нормативов фактически становятся необязательными к применению. Норма о недопустимости снижения нормативов отчисления от регулирующих налогов при увеличении собственных доходов местных бюджетов также не выполняется, т.к. такая норма дискуссионна сама по себе, а процесс распределения финансовой помощи включает в себя процедуры оценки прогнозируемых доходов и расходов местных бюджетов и основан не только на необходимости создания фискальных стимулов для муниципальных властей, но также и на необходимости межмуниципального перераспределения бюджетных ресурсов с целью выравнивания возможностей по предоставлению общественных благ. Требование о распределении финансовой помощи и нормативов отчислений от регулирующих налогов на основании единой для всех муниципальных образований методологии также носит достаточно общий характер и предоставляет возможность региональным властям изменять объемы финансовой помощи отдельным муниципальным образованиям путем принятия индивидуальных дискреционных решений.

Таким образом, субъектам Российской Федерации предоставлены достаточно широкие полномочия при решении вопроса о выделении финансовой помощи местным бюджетам. Подобная свобода действий в ряде случаев может являться причиной экономической неэффективности системы межмуниципального выравнивания. Проблема включает несколько аспектов.

Согласно пунктам 1 и 2 статьи 10 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» фонд финансовой поддержки муниципальных образований создается в бюджете субъектов Российской Федерации и формируется путем отчислений от федеральных и региональных налогов, поступающих в бюджет субъекта Федерации. В законе (пункт 3 статьи 10) закреплено правило о распределении средств фонда финансовой поддержки муниципальных образований (ФФПМО) в соответствии с фиксированной формулой, учитывающей численность населения муниципального образования, долю детей дошкольного и школьного возраста в общей численности населения, долю лиц пенсионного возраста в общей численности населения, площадь территории муниципального образования, уровень душевой обеспеченности бюджетными средствами, а также другие факторы. Цель фонда – выравнивание возможностей по предоставлению общественных благ между местными органами власти. Но достижению этой цели препятствует тот факт, что федеральное законодательство не определяет минимальных нормативов формирования фонда. Это обстоятельство предоставляет субъекту Федерации возможность аккумулировать в фонде для распределения на основе формализованных критериев минимальный объем средств, а основные средства финансовой помощи распределять произвольно в индивидуальном порядке. 

Федеральное законодательство не предусматривает, в каких формах должны выделяться средства из фонда финансовой поддержки муниципальных образований. Согласно ст. 139 Бюджетного кодекса Российской Федерации и ст. 10 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» финансовая помощь из ФФПМО предоставляется на выравнивание уровня минимальной бюджетной обеспеченности муниципальных образований. Предоставление финансовой помощи на указанные цели предполагает ее нецелевой характер. Тем не менее, вплоть до последнего времени рядом субъектов Российской Федерации применялись нормы, носящие спорный характер: финансовая помощь из ФФПМО предоставляется в форме субсидий, субвенций, то есть целевой финансовой помощи. Недопустимость использования такой практики будет во многом обеспечена с принятием новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и поправок в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений.

Кроме того, как уже было отмечено выше, до 2003 г. в федеральном законодательстве не был отражен фактически существующий четвертый уровень бюджетной системы страны. Это приводит к нарушениям прав муниципальных образований со стороны субъектов Российской Федерации, которые закрепляют в своих нормативных правовых актах нормы, определяющие, что средства из ФФПМО предоставляются только муниципальным образованиям первого уровня - районам и крупным городам. Правила оказания финансовой помощи мелким муниципальным образованиям устанавливаются не субъектом Российской Федерации, а муниципальными образованиями первого уровня (зачастую финансирование муниципальных образований второго уровня осуществляется муниципальными образованиями первого уровня по смете). Это влечет ущемление прав муниципальных образований второго уровня и нарушение принципа недопустимости подчиненности одного муниципального образования другому. 

На федеральном уровне не принят закон о государственных минимальных социальных стандартах, необходимых для расчета нормативов минимальной бюджетной обеспеченности. В связи с этим некоторые субъекты Российской Федерации (например, Нижегородская область
) закрепляют в своих нормативных правовых актах норму, согласно которой предоставление средств из ФФПМО на выравнивание уровня минимальной бюджетной обеспеченности начнется только после принятия указанного федерального закона. 

Следовательно, муниципальные образования лишаются права на получение финансовой помощи из ФФПМО по единой для всех методике и могут претендовать лишь на оказание финансовой помощи из регионального бюджета в порядке, установленном органами государственной власти субъекта Российской Федерации (который может носить неформализованный характер и быть построен на индивидуальных согласованиях как исходных показателей для расчета финансовой помощи, так и самих объемов финансовой помощи).

Структура безвозмездных перечислений местным бюджетам от бюджетов других уровней представлена в Приложении 2.

Таким образом, основным каналом распределения финансовой помощи местным бюджетам, как правило, являются ежегодно формируемые в составе региональных бюджетов фонды финансовой поддержки муниципальных образований (см. табл. 2). 

Таблица 2

Структура безвозмездной помощи бюджетам муниципальных образований из бюджетов субъектов Российской Федерации*, %

	
	2000
	2001
	2002

	Трансферты 
	16,3
	16,0
	43,1

	Дотации 
	41,3
	40,5
	25,5

	Субвенции 
	14,4
	27,2
	22,7

	Средства по взаиморасчетам 
	28,0
	16,4
	8,8


* Составлено по данным отчетов Минфина России об исполнении консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов

Однако, как показал проведенный по справочно-правовой базе данных «КонсультантПлюс. Региональное законодательство» за 2000 – 2003 гг. анализ, менее половины субъектов Российской Федерации в своих нормативных правовых актах раскрыли принципы предоставления финансовой помощи; в остальных регионах в законах о региональных бюджетах публикуются лишь ее объемы. 

В то же время, ряд регионов активно совершенствует межбюджетные отношения на уровне «субъект Российской Федерации – муниципальные образования». Так, например, благодаря разработанным и принятым Законам Чувашской Республики «О порядке образования и предоставления средств Фонда финансовой помощи (трансфертов) на выравнивание уровня минимальной бюджетной обеспеченности муниципальных образований Чувашской Республики» и «О регулировании в Чувашской Республике бюджетных правоотношений» (которым произведено разграничение расходных полномочий и определены основные принципы установления нормативов отчислений от регулирующих доходов) распределение финансовой помощи основано на объективных показателях бюджетной обеспеченности и налогового потенциала муниципальных образований, местные бюджеты освобождены от финансирования федеральных и республиканских мандатов, нормативы отчислений от регулирующих доходов в местные бюджеты закреплены на долговременной основе. В целом, в Чувашской Республике создана система межбюджетных отношений, которая дает возможность органам местного самоуправления строить прогнозы социально-экономического развития на перспективу, повышает их заинтересованность в развитии собственного налогового потенциала, проведении реформ социальной сферы и управления муниципальными финансами.

В соответствии со статьями 8, 86, 141 Бюджетного кодекса Российской Федерации финансовая помощь местным бюджетам предоставляется из федерального и регионального бюджетов. Процедура оказания финансовой помощи местным бюджетам из федерального бюджета регулируется исключительно федеральными нормативными правовыми актами.

Предоставление финансовой помощи местным бюджетам из бюджетов субъектов Российской Федерации регламентируется как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Российской Федерации. При этом в федеральном законодательстве закреплены общие нормы, посвященные рассматриваемому вопросу. Детальное регулирование принципов, порядка, условий предоставления финансовой помощи местным бюджетам осуществляется законодательством субъектов Российской Федерации. Отсутствие закрепленных на федеральном уровне обязательных требований к процессу предоставления финансовой помощи из регионального бюджета бюджетам муниципальных образований порождает определенные сложности, связанные, прежде всего, с субъективизмом распределения финансовой помощи и вытекающими отсюда нарушениями принципа равенства прав местных бюджетов в отношениях с региональным. В большинстве регионов России нет стабильного законодательства по вопросам финансовой помощи. В ряде случаев порядок предоставления финансовой помощи из регионального бюджета местным бюджетам закрепляется не в специальных законодательных актах, а в законах о региональном бюджете на очередной финансовый год. Это обстоятельство не способствует стабильности бюджетного процесса. Региональное бюджетное законодательство зачастую не отвечает требованиям прозрачности и эффективности оказания финансовой помощи, что затрудняет в том числе и проведение контроля и аудита эффективности использования бюджетных средств.

На основе данных справочной правовой системы «Консультант Плюс: Региональное законодательство» была проведена группировка субъектов Российской Федерации по применяемым механизмам оказания финансовой помощи бюджетам муниципальных образований по состоянию на 2002 год
. 

Проведенный анализ выявил, что в настоящее время большая часть субъектов Российской Федерации продолжает распределять финансовую помощь муниципальным образованиям исходя из оценок бюджетных доходов и бюджетных потребностей муниципальных образований на планируемый год. Для этого, как правило, используются значения, базирующиеся на фактическом исполнении бюджета за предыдущий год, или нормативы расходов, рассчитанные прямым счетом, без учета доходных возможностей бюджетов. Размер этой разницы согласовывается с каждым муниципальным образованием в процессе подготовки бюджета на очередной год. Очевидно, что подобная практика ведет к снижению заинтересованности органов местного самоуправления в мобилизации доходов в местный бюджет, увеличению внебюджетных фондов, искусственному завышению расходов местного бюджета, например, путем роста численности сотрудников бюджетных учреждений, накоплению задолженности и т.п.

Второй, гораздо меньшей, группой субъектов Российской Федерации предприняты шаги по изменению сложившейся ситуации, и финансовая помощь выделяется с целью выравнивания уровня минимальной бюджетной обеспеченности муниципальных образований или бюджетной обеспеченности на одного жителя. Это такие регионы, как Республика Карелия, Краснодарский, Красноярский и Хабаровский края, Астраханская, Владимирская, Ивановская, Иркутская, Калужская, Ростовская, Тверская, Тульская и Читинская области.

Так, например, при формировании межбюджетных отношений органов государственной власти Республики Карелия с органами местного самоуправления используется формула для определения потребности местных бюджетов в получении дотации на выравнивание уровня минимальной бюджетной обеспеченности муниципальных образований, утвержденная Законом Республики Карелия от 25.07.2002г. № 611-ЗРК «О бюджетном процессе в Республике Карелия». В соответствии с бюджетным законодательством основой для формирования межбюджетных отношений в республике являются республиканские социальные и финансовые нормативы Республики Карелия. Концепция формирования межбюджетных отношений республиканского бюджета с бюджетами муниципальных образований предусматривает, что расчет дотации на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований основывается на выравнивании среднедушевых доходов муниципальных территорий с учетом объективных различий в стоимости оказываемых муниципальными образованиями бюджетных услуг
.

Третьей группой регионов предпринимаются усилия, направленные не только на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности, но и на определенное стимулирование деятельности органов местного самоуправления, направленной на повышение мобилизации доходов в консолидированный бюджет субъекта Российской Федерации или распределение части финансовой помощи в зависимости от иных критериев, измеряющих вклад муниципальных образований в достижение важных для региона целей социально-экономической политики. К числу таких регионов можно отнести Республику Бурятия, Республику Мордовия, Чувашскую Республику, Брянскую, Волгоградскую, Вологодскую, Кемеровскую, Кировскую, Новосибирскую, Пермскую, Рязанскую, Самарскую, Челябинскую и Ярославскую области.

Например, в качестве основного направления реформы системы межбюджетных отношений в Самарской области можно выделить повышение степени формализации всех процедур и сокращения возможности применения субъективного подхода к отдельным муниципальным образованиям. В частности, формула распределения трансфертов между муниципалитетами основана на объективных показателях бюджетной обеспеченности и налогового потенциала территории и сочетает элементы выравнивания расходных потребностей и стимулирования роста налогового потенциала территории. Методика распределения трансфертов разработана в соответствии с «Методическими рекомендациями по регулированию межбюджетных отношений в субъектах Российской Федерации» и внедрена в практику бюджетного процесса в Самарской области, а методика внутриобластных межбюджетных взаимоотношений в Самарской области на 2002 год утверждена Приказом департамента управления финансами Администрации области от 18 сентября 2001 г. № 11-04/97/1.

Для усиления заинтересованности органов местного самоуправления в сборе доходов в местный бюджет, развитии экономической базы, выполнении иных поставленных задач в составе общего фонда выделяется часть средств, распределяемая между муниципальными образованиями в порядке стимулирования, т.е. пропорционально значениям показателя, отражающего вклад муниципальных образований в достижение поставленных целей. В качестве такого показателя используется либо объем дополнительно собранных доходов с территорий конкретных муниципальных образований, либо сравнительные темпы экономического роста. Эффект, аналогичный распределению стимулирующей части средств, может возникнуть при закреплении за местными бюджетами единых нормативов отчислений от регулирующих налогов на долгосрочной основе, что будет способствовать территориальному саморазвитию.

Таким образом, лишь небольшая часть субъектов Российской Федерации занимается вопросом стимулирования деятельности муниципальных образований и активно проводит реформирование межбюджетных отношений, что еще раз указывает на необходимость распространения реформирования бюджетной системы на муниципальный уровень.

2. Методические рекомендации по совершенствованию механизмов оказания финансовой помощи бюджетам муниципальных образований из бюджетов субъектов Российской Федерации, нацеленной на стимулирование экономического роста в среднесрочной и долгосрочной перспективе

Проанализированные нормативные положение положения, финансово-статистическая информация о существующих направлениях и объемах предоставления финансовой помощи муниципальным образованиям из бюджетов субъектов Российской Федерации демонстрируют необходимость применения новых форм ее оказания. Такие положения во многом вводятся новой редакцией Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», Федеральным законом от 4 июля 2003 г. № 95-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», а также предусмотрены проектами Федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений» и «О внесении изменений и дополнений в Налоговый кодекс Российской Федерации и признании утратившим силу Закона Российской Федерации «Об основах налоговой системы в Российской Федерации», находящимися на рассмотрении в Государственной Думе Российской Федерации.

В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», вступающим в силу с 1 января 2006 года
, каждое муниципальное образование имеет собственный бюджет (местный бюджет). Бюджет муниципального района и свод бюджетов поселений, входящих в состав муниципального района, составляют консолидированный бюджет муниципального района. В качестве составной части бюджетов поселений могут быть предусмотрены сметы доходов и расходов отдельных населенных пунктов, не являющихся поселениями.

В отличие от существовавшего до настоящего времени порядка, статья 55 этого закона относит к собственным доходам местных бюджетов и безвозмездные перечисления из бюджетов других уровней.

Принятие новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» требует внесения существенных изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений.

Во-первых, в целях упорядочения регулирования перечислений между бюджетами разных уровней вводится рамочное понятие «межбюджетные трансферты», основными видами которых являются финансовая помощь (дотации и субсидии), субвенции на осуществление «делегированных» полномочий, предоставление бюджетам других уровней кредитов, а также субвенции из местных бюджетов на выполнение межмуниципальных функций и реализацию режима «отрицательных трансфертов».

В рамках новой редакции главы 16 Бюджетного кодекса Российской Федерации предложены единые принципы и механизмы предоставления трансфертов бюджетам других уровней из федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов. За основу предлагается принять сложившиеся к настоящему времени формы финансовой поддержки субъектов Российской Федерации.

На региональном уровне, в дополнение к аналогам федеральных фондов, действующим по тем же принципам, предлагается сформировать фонды финансовой поддержки поселений, распределяемые между бюджетами поселений по подушевому принципу. Предполагается, что такой подход, обеспечивая простоту и прозрачность распределения дотаций между несколькими сотнями поселений, позволяет существенно сократить различия в бюджетной обеспеченности поселений, в том числе - за счет установления замещающих, полностью или частично, указанные дотации дифференцированными по единой методике нормативами отчислений от налога на доходы физических лиц
.

В то же время подушевое выравнивание, не учитывающее различия в налоговом потенциале и расходных потребностях муниципальных образований, не может обеспечить достаточного выравнивания бюджетной обеспеченности поселений. Поэтому в дополнение к региональному фонду финансовой поддержки поселений законопроектом предусматривается создание аналогичных фондов в составе бюджетов муниципальных районов. Дотации данных фондов должны распределяться по более сложной методике. Сочетание регионального и районных фондов финансовой поддержки поселений, с одной стороны, создает гарантии независимости бюджетов поселений и, с другой стороны, позволяет проводить, в рамках единых методик, достаточно точное выравнивание их бюджетной обеспеченности.

При этом органам государственной власти субъектов предоставляется право делегировать свои полномочия по расчету и предоставлению подушевых дотаций поселениям (а также по установлению замещающих их нормативов отчислений от налога на доходы физических лиц) органам местного самоуправления муниципальных районов, что позволит существенно упростить администрирование финансовой помощи местным бюджетам.

В соответствии с нормами новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» законопроект вводит новую форму межбюджетных трансфертов - субвенции из местных бюджетов в бюджеты более высоких уровней бюджетной системы.

Первый тип таких субвенций - перечисления из местных бюджетов в региональные фонды финансовой поддержки поселений или муниципальных районов в случае, если налоговые доходы по единым нормативам в данном муниципальном образовании в два и более раза превышают средний по субъекту Российской Федерации уровень (режим «отрицательного трансферта»). Указанные субвенции направлены на сокращение необоснованных различий в бюджетной обеспеченности в условиях закрепления за местными бюджетами крупных местных налогов и (или) отчислений от федеральных и региональных налогов но единым нормативам. Их расчет должен проводится по единой методике, утверждаемой законом субъекта Российской Федерации в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса Российской Федерации (основное из них - недопустимость изъятия более чем 50% «условно-избыточных» налоговых доходов).

При обсуждении данных поправок в Минфине России и Правительстве Российской Федерации высказывались предложения по снижению значения показателя, характеризующего превышение подушевых налоговых доходов в муниципальном образовании над средним по субъекту Российской Федерации уровнем для введения режима «отрицательного трансферта». Однако, данные поправки были отклонены, в том числе и благодаря экспертным заключениям, свидетельствующим об ограничении возможностей для муниципального развития в случае их принятия.

Второй тип субвенций - перечисления из бюджетов поселений в бюджеты муниципальных районов на осуществление межмуниципальных функций. Данные субвенции применяются только в тех муниципальных районах, представительные органы которых формируются делегированием представителей органов местного самоуправления поселений, что позволит внедрить принцип «обслуживания» поселений и тем самым повысить эффективность совместного использования бюджетных ресурсов территории.

Предусмотрен ряд мер по укреплению финансовой дисциплины при использовании финансовой помощи. Для дотационных субъектов Российской Федерации и муниципальных образований введены ограничения по установлению расходных обязательств. Для субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, собственные доходы которых более чем на 50% формируются за счет дотаций из вышестоящих бюджетов, предложено введение обусловленности получения указанных дотаций выполнением плана оздоровления государственных финансов. Бюджетные ссуды предлагается заменить бюджетными кредитами с повышением ответственности за их своевременное погашение.

При прогнозировании до 2005 г. Министерство финансов Российской Федерации строит расчеты для местных бюджетов, исходя из сохранения сложившегося в 2003 году объема дотаций местным бюджетам в процентном отношении к ВВП, имея в виду, что данная сумма может быть передана местным бюджетам как в виде дотаций, так и путем установления законами субъектов Российской Федерации нормативов отчислений в местные бюджеты от налоговых доходов, подлежащих зачислению в бюджеты субъектов Российской Федерации.

Новой редакцией Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусмотрен новый механизм предоставления финансовой помощи путем выравнивания.

Выравнивание уровня бюджетной обеспеченности поселений осуществляется путем предоставления дотаций из образуемого в составе расходов бюджета субъекта регионального фонда финансовой поддержки поселений и образуемых в составе расходов бюджетов муниципальных районов районных фондов финансовой поддержки поселений.

Региональный фонд финансовой поддержки поселений образуется и дотации из него предоставляются исходя из численности жителей поселений и финансовых возможностей органов местного самоуправления поселений осуществлять свои полномочия по решению вопросов местного значения. Размеры дотаций определяются для каждого поселения. 

Указанные дотации могут быть полностью или частично заменены дополнительными нормативами отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов, установленными для бюджетов поселений. 

Распределение этих дотаций или нормативов отчислений утверждается законом субъекта Российской Федерации о бюджете на очередной финансовый год. 

Это полномочие (по выравниванию бюджетной обеспеченности поселений) может быть делегировано органам местного самоуправления муниципальных районов. В этом случае финансирование осуществляется из бюджета муниципального района за счет субвенций, предоставляемых из бюджета субъекта.

Районные фонды финансовой поддержки поселений образуются и дотации из них предоставляются исходя из уровня бюджетной обеспеченности поселений, финансовых возможностей органов местного самоуправления поселений осуществлять свои полномочия по решению вопросов местного значения.

Законом субъекта Российской Федерации должна быть утверждена методика предоставления дотаций поселениям, в которой должен быть отражен механизм расчета уровня бюджетной обеспеченности. Дотации из районных фондов финансовой поддержки поселений распределяются между поселениями, которые входят в состав соответствующего муниципального района и уровень расчетной бюджетной обеспеченности которых не превышает уровень расчетной бюджетной обеспеченности поселений, определенный в качестве критерия для предоставления дотаций в соответствии с этой методикой.

Использование при определении уровня расчетной бюджетной обеспеченности поселений показателей фактических доходов и расходов за отчетный период или показателей прогнозируемых на плановый период доходов и расходов отдельных городских, сельских поселений не допускается. 

В случае, если уровень расчетной бюджетной обеспеченности поселения до выравнивания этого уровня в расчете на одного жителя в два и более раза превышал средний уровень по данному субъекту Российской Федерации, законом субъекта о бюджете на очередной финансовый год могут быть предусмотрены отрицательные трансферты, т.е. перечисление субвенций из бюджета данного поселения в региональный фонд финансовой поддержки поселений либо если муниципальное образование не выполненяет требование о перечислении субвенций – тогда предусматривается централизация части доходов от местных налогов и сборов и (или) снижение для данного поселения нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов до уровня, обеспечивающего поступление средств в региональный фонд финансовой поддержки поселений в размере указанных субвенций. Этот механизм устанавливается законом субъекта.

Размер отрицательного трансферта для отдельного поселения не может превышать 50% разницы между общими доходами бюджета поселения, учтенными при расчете уровня бюджетной обеспеченности поселения в отчетном финансовом году, и двукратным средним по субъекту Российской Федерации уровнем бюджетной обеспеченности поселений.

Выравнивание уровня бюджетной обеспеченности муниципальных районов (городских округов) осуществляется путем предоставления дотаций из региональных фондов финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов).

Дотации из таких региональных фондов финансовой поддержки районов распределяются исходя из уровня бюджетной обеспеченности, а также исходя из численности жителей районов 

Как и в случае выравнивания поселений из районных фондов, законом субъекта Российской Федерации должна быть утверждена методика предоставления дотаций бюджетам муниципальных районов, в которой должен быть отражен механизм расчета уровня бюджетной обеспеченности. Далее, дотации распределяются между районами, в которых уровень расчетной бюджетной обеспеченности не превышает расчетный уровень, определенный методикой в качестве критерия для предоставления дотаций. Общие требования к порядку определения уровня расчетной бюджетной обеспеченности районов и методике распределения дотаций из региональных фондов финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов) устанавливаются Бюджетным кодексом Российской Федерации. 

Также, как и в случае поселений, использование при определении уровня расчетной бюджетной обеспеченности показателей фактических доходов и расходов за отчетный период или показателей прогнозируемых на плановый период доходов и расходов отдельных районов не допускается. Распределение дотаций из региональных фондов финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов) утверждается законом субъекта Российской Федерации о бюджете на очередной финансовый год. 

В соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации, часть дотаций этого фонда может предоставляться каждому муниципальному району (городскому округу) субъекта Российской Федерации в расчете на одного жителя. Законом субъекта Российской Федерации может быть установлен различный порядок расчета указанной части дотаций для муниципального района и для городского округа. 

Как и случае выравнивания для поселений, указанные дотации могут быть полностью или частично заменены дополнительными нормативами отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов, соответственно, уже в бюджеты муниципальных районов (городских округов). 

При выравнивании бюджетной обеспеченности муниципальных районов (городских округов) используется тот же механизм отрицательного трансферта, что и при выравнивании поселений.

Кроме этих фондов, обеспечивающих выравнивание, Законом
 предусмотрены и иные виды финансовой помощи.

В составе расходов бюджета субъекта Российской Федерации может быть образован фонд муниципального развития – это субсидии для долевого финансирования инвестиционных программ и проектов, развития общественной инфраструктуры муниципальных образований
. Отбор таких программ и проектов осуществляется в порядке, установленном законами субъектов Российской Федерации в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса Российской Федерации. Распределение субсидий утверждается законом субъекта Российской Федерации о бюджете. 

В целях предоставления бюджетам муниципальных образований субсидий для долевого финансирования приоритетных социально значимых расходов бюджетов муниципальных образований в составе расходов бюджета субъекта Российской Федерации может быть образован фонд софинансирования социальных расходов. Отбор муниципальных образований, которым предоставляются эти субсидии, и распределение субсидий между муниципальными образованиями осуществляются по единой методике, утверждаемой законами субъектов в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса Российской Федерации. 

Бюджетам муниципальных образований может быть предоставлена и иная финансовая помощь как из федерального бюджета, так и из бюджетов субъектов Российской Федерации.

В соответствии с федеральным законом о федеральном бюджете в фонд муниципального развития и фонд софинансирования социальных расходов могут зачисляться субсидии из  федерального бюджета.

Законом предусматривается и еще один вид межбюджетных трансфертов – это субвенции на так называемые «делегированные полномочия»
.

Общий размер субвенций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации местным бюджетам на осуществление органами местного самоуправления переданных им отдельных государственных полномочий, определяется соответствующими законами о бюджете раздельно по каждому из государственных полномочий.

Эти субвенции предоставляются местным бюджетам из создаваемого в составе бюджета субъекта Российской Федерации регионального фонда компенсаций, который формируется за счет:

1) субвенций из федерального фонда компенсаций на осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральными законами;

2) иных доходов бюджета субъекта в объеме, необходимом для осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им законами субъектов Российской Федерации. 

Субвенции из регионального фонда компенсаций распределяются между всеми муниципальными образованиями субъекта Российской Федерации, органы местного самоуправления которых осуществляют переданные им отдельные государственные полномочия, пропорционально численности населения или потребителей соответствующих бюджетных услуг с учетом объективных условий, влияющих на стоимость этих бюджетных услуг. Утверждаются они законом субъекта о бюджете по каждому муниципальному образованию и виду субвенции. Аналогичный порядок предусмотрен и для распределения субвенций федерального фонда компенсаций между субъектами Российской Федерации.

Таким образом, передача финансовых трансфертов из бюджетов субъектов Российской Федерации в бюджеты муниципальных районов, городских округов и поселений, а также из бюджетов муниципальных районов в бюджеты поселений преследует цель выравнивания бюджетной обеспеченности муниципалитетов, а также обеспечивает (выравнивает) возможность доступа граждан, вне зависимости от места их проживания, к основным бюджетным услугам.

Для реализации этих целей в составе бюджета субъекта Российской Федерации создаются два фонда финансовой поддержки муниципальных образований: региональный фонд финансовой поддержки поселений и региональный фонд финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов). Кроме того, в составе бюджетов муниципальных районов создаются районные фонды финансовой поддержки поселений.

Обеспечение возможности доступа граждан к основным бюджетным услугам, предоставляемым поселениями, происходит как за счет средств регионального фонда финансовой поддержки поселений, так и за счет средств районных фондов финансовой поддержки поселений. Естественно, средства этих фондов не могут распределяться независимо друг от друга. Наиболее приемлемым представляется вариант, когда районные фонды распределяются с учетом средств, переданных в бюджеты поселений из регионального фонда. Таким образом, устанавливается очередность расчетов при распределении фондов поддержки поселений: сначала распределяются средства регионального фонда, затем – средства районных фондов.

Как отмечают исследователи
, преимущества выравнивания поселенческих бюджетов из двух источников – регионального и районного фондов, а также логика установления указанной выше очередности расчетов при распределения средств этих фондов среди реципиентов заключаются в следующем. Органы государственной власти субъекта Российской Федерации, как правило, не владеют всей полнотой информации о каждом конкретном поселении (особенно это касается информации о наличии в поселениях объектов муниципальной инфраструктуры). Соответственно, устанавливая правила распределения регионального фонда финансовой поддержки поселений, органы государственной власти субъекта Российской Федерации будут преследовать исключительно цели «первичного» выравнивания бюджетной обеспеченности поселений.

Расходные потребности поселений при этом оцениваются упрощенно, т.е. исходя из численности населения, хотя желательно было бы при этом учитывать основные факторы, приводящие к повышению стоимости предоставления единицы бюджетных услуг в конкретных поселениях (труднодоступность, безводность,  среднегодовая температура) или просто индекса цен, отражающего суммарный эффект действия всех подобных физических факторов. Также было бы предпочтительно учитывать тип поселений (например, ввести единый или слабо дифференцированный повышающий коэффициент для городов). Во всяком случае, необходимости учитывать индивидуальные особенности социальной инфраструктуры каждого поселения при этом не возникает. Иными словами, для оценки расходных потребностей поселений органы государственной власти субъекта Российской Федерации используют численность населения, возможно, скорректированную на индекс бюджетных расходов, формула расчета которого допускает учет лишь двух-трех общих факторов.

Нет также необходимости с высокой точностью оценивать доходные возможности поселений. Для их оценки достаточно выбрать репрезентативное множество федеральных, региональных и местных источников доходов (в это множество не должны включаться средства самообложения граждан, а также средства, переданные из бюджетов других уровней), и рассчитать объем поступлений по этим источникам в базовом периоде.

Более точные расчеты как доходных возможностей, так и расходных потребностей поселений будут использоваться при распределении районных фондов финансовой поддержки поселений.

Оценив по упрощенной схеме расходные потребности и доходные возможности поселений, органы государственной власти субъекта Российской Федерации распределяют трансферты регионального фонда финансовой поддержки поселений, обеспечивая тем самым частичное выравнивание бюджетной обеспеченности поселений. При распределении трансфертов должен соблюдаться принцип, согласно которому ранг каждого поселения по уровню бюджетной обеспеченности (а именно - по объему бюджетных доходов, скорректированных на индекс бюджетных расходов, в расчете на одного жителя) среди других поселений после распределения трансфертов должен оставаться таким же, как и до передачи трансфертов. 

Что касается распределения средств из районных фондов финансовой поддержки поселений, то их целью является дополнительное по отношению к дотациям из регионального фонда выравнивание финансовых возможностей органов местного самоуправления поселений исполнять свои полномочия по вопросам местного значения. В методике распределения средств этих фондов районные власти вправе учитывать любые объективные особенности поселений, входящих в состав муниципального района.

Согласно разработкам Центра фискальной политики, может быть внедрена следующая пошаговая схема распределения средств из трех видов фондов финансовой поддержки местных бюджетов:

На первом этапе происходит первичное выравнивание поселений из регионального фонда финансовой поддержки поселений и взимание субвенций со «сверхбогатых» поселений (отрицательный трансферт).

Затем - выравнивание муниципальных районов и городских округов из регионального фонда финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов) и взимание субвенций со «сверхбогатых» муниципальных районов (городских округов) (с учетом средств, полученных поселениями муниципального района или городским округом на первом этапе, а также переданных субвенций из бюджетов поселений в региональный фонд финансовой поддержки поселений). 

А более точное выравнивание поселений осуществляется из районных фондов финансовой поддержки поселений.

Реализация уже законодательно закрепленных норм и отображенных в обсуждаемых ныне законопроектах, а также проведение аналогичных мероприятий в субъектах Российской Федерации должны способствовать повышению качества управления бюджетами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, а также усилению. Контроля за эффективностью и разумностью расходования бюджетных средств, что должно сопровождаться, в том числе и мерами по созданию контрольно-счетных органов для надежной защиты экономических интересов государства и всего российского общества.

3. Предложения органам государственной власти субъектов Российской Федерации по использованию конкурсных процедур для отбора муниципальных образований с целью получения дополнительной финансовой помощи из бюджетов субъектов Российской Федерации

Основными задачами дальнейшего оздоровления и реформирования бюджетной системы на региональном и местном уровнях в России должны стать повышение контроля и ответственности органов власти за расходованием бюджетных средств и увеличение эффективности их использования. В этой связи целесообразно обратиться к опыту реализации программ оздоровления и реформирования региональных финансов. Типовая программа реформирования региональных финансов, на основе которой любой субъект Российской Федерации может разработать свою собственную, была создана в рамках Проекта МБРР «Техническое содействие реформе бюджетной системы на региональном уровне». 

Механизм стимулирования органов государственной власти субъектов Российской Федерации к проведению соответствующих реформ, заключающийся в проведении конкурса на получение безвозмездной финансовой помощи из Фонда реформирования региональных финансов, созданного в федеральном бюджете за счет кредита МБРР, был утвержден постановлением Правительства Российской Федерации от 8 мая 2002 г.    № 301. Первые субсидии из данного фонда поступили в региональные бюджеты в 2002 г. Таким образом, фактически в России впервые был применен на практике механизм официального получения субъектами Российской Федерации дополнительных финансовых средств, идущих на реформы.

Одним из восьми основных направлений реформирования региональных финансов является вопросы совершенствования межбюджетных отношений между субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями. Передовыми технологиями в этой области постановлением
 названы: упорядочение бюджетного устройства и обеспечение сбалансированности между бюджетными обязательствами и источниками формирования доходов бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов; четкое разграничение расходных полномочий бюджетов субъектов Российской Федерации, местных бюджетов на долговременной основе с применением единых критериев и подходов; сокращение возложенных на местные бюджеты федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации обязательств, не обеспеченных источниками финансирования; разграничение на долговременной основе источников формирования доходов бюджетов разных уровней, а также установление единых нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов в местные бюджеты; создание объективной и прозрачной системы распределения финансовой помощи местным бюджетам на основе оценок налогового потенциала и нормативных расходов местных бюджетов; мониторинг состояния местных бюджетов и оценка управления ими, создание стимулов для органов местного самоуправления, направленных на повышение эффективности управления местными финансами.

Созданный механизм стимулирования органов государственной власти субъектов Российской Федерации к разработке и проведению реформ в области управления общественными финансами оказался достаточно действенным. Были проведены существенные структурные и институциональные изменения, что позволило повысить бюджетную и экономическую эффективности и получить реальную экономию бюджетных средств. Именно в рамках реализации программ реформирования региональных финансов рядом субъектов Российской Федерации были предприняты усилия по разработке отдельных мероприятий по внедрению передовых форм межбюджетных отношений в целом, и по реформированию (оздоровлению) муниципальных финансов.

С учетом положительного опыта реализации программ реформирования региональных финансов были сформулированы принципы перенесения практики стимулирования органов власти и управления для проведения реформ в сфере общественных финансов и на муниципальный уровень путем создания в составе бюджетов субъектов Российской Федерации фондов реформирования (оздоровления) муниципальных финансов. 

При создании на региональном уровне нормативной правовой базы по оздоровлению муниципальных финансов необходимо учитывать перечень Основных направлений реформирования региональных финансов, утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 8 мая 2002 г. № 301: бюджет и бюджетный процесс; межбюджетные отношения; управление бюджетными расходами; тарифная и ценовая политика; развитие налоговой и доходной базы; управление государственным и муниципальным долгом; управление государственной и муниципальной собственностью; бюджетный учет, отчетность, контроль и аудит.

Однако для муниципального уровня характерен ряд особенностей, не свойственных или менее значимых для регионального уровня. Так, целесообразным является включение, например, специального раздела, посвященного эффективности преобразований в жилищно-коммунальной сфере, учитывая важность данной проблемы для муниципального уровня управления.

Как показал опыт реализации программ реформирования региональных финансов в ряде регионов, эффективность управления общественными финансами на новых принципах весьма высока. Так, например, параметризуемое значение качества управления региональными финансами в Чувашской Республике возросло более чем в два раза
.

По мнению экспертов, могут быть рекомендованы следующие основные направления реформирования (оздоровления) системы управления местными бюджетами:

· совершенствование бюджета и бюджетного процесса путем повышения обоснованности и точности бюджетного планирования, сокращения количества пересмотров параметров бюджета, перехода к казначейской системе исполнения бюджета, обеспечения прозрачности бюджетного процесса;

· развитие налоговой и доходной базы местных бюджетов, в том числе: разработка комплекса мероприятий по повышению налогового потенциала; разработка и осуществление мер по сокращению налоговой недоимки, в том числе за счет банкротства должников бюджета; повышение доходов от использования имущества, находящегося в муниципальной собственности, учет доходов (прибыли) муниципальных унитарных предприятий;

· совершенствование управления муниципальным долгом: организация учета совокупного муниципального долга; соблюдение параметров дефицита бюджета, долговой нагрузки, предельного объема расходов на обслуживание муниципального долга, установленных федеральным законодательством;

· повышение качества управления бюджетными расходами за счет формирования и применения социальных и финансовых норм и нормативов, проведения паспортизации муниципальных услуг, учета соотношения «цена – качество» бюджетных услуг, реструктуризации бюджетной сети, развитие системы муниципального заказа и закупок на конкурсной основе;

· повышение эффективности преобразований в жилищно-коммунальной сфере путем соблюдения федеральных стандартов себестоимости жилищно-коммунальных услуг и их оплаты населением, улучшения работы жилищных организаций, использования экономически обоснованных нормативов, учитывающих затраты и рентабельность, повышения эффективности тарифной политики, проводимой в муниципальном образовании, и деятельности его ресурсоснабжающих предприятий с точки зрения поддержания муниципального жилищного фонда и муниципальной инженерной инфраструктуры в надлежащем техническом состоянии и их дальнейшего развития;

· повышение качества управления муниципальной собственностью за счет разработки и реализации среднесрочной стратегии управления муниципальной собственностью; разработки и применения критериев оценки эффективности управления и использования муниципальной собственности, инвентаризации и ведения учета (кадастров) земельных участков, объектов недвижимости, находящихся в муниципальной собственности, внедрения системы оценки имущества физических лиц на рыночной основе
.

При стимулировании бюджетных реформ на муниципальном уровне необходимо принимать во внимание ситуацию в муниципальных образованиях и не допускать возможности получения дополнительной финансовой помощи из бюджетов субъектов Российской Федерации теми из них, которые не соблюдают различные требования федеральных и региональных нормативных правовых актов. Такими ограничениями могут быть: 

· наличие нормативного правового акта (решения) органа местного самоуправления, запрещающего публичное распространение информации о долге и бюджете;

· наличие просроченных (неурегулированных) долговых обязательств муниципального образования перед коммерческими кредиторами (ценные бумаги, банковские кредиты, неисполненные обязательства по гарантиям или поручительствам);

· наличие просроченной кредиторской задолженности местного бюджета по заработанной плате, превышающей среднемесячный фонд заработанной платы;

· наличие просроченной (неурегулированной) задолженности перед региональным бюджетом (бюджетные ссуды, гарантии или поручительства по централизованным кредитам и т.д.), превышающей среднемесячный объем собственных (налоговых и неналоговых) доходов местного бюджета;

· нарушения ограничений по размеру долга и расходам на его обслуживание, установленных Бюджетным кодексом Российской Федерации;

· наличие заключений регионального подразделения Министерства юстиции Российской Федерации, органов прокуратуры и судов о наличии существенных нарушений федерального и регионального законодательства нормативными правовыми актами органа местного самоуправления;

· наличие в муниципальном образовании любых не установленных федеральными и региональными нормативными правовыми актами ограничений на перемещение товаров, рабочей силы или капитала между муниципальными образованиями.

При сводной оценке программ реформирования муниципальных финансов может использоваться также и оценка платежеспособности муниципальных образований, аналогичная проводимой Министерством финансов Российской Федерации в соответствии с приказами от 30 марта 2001 г. № 71 «О временном порядке оценки кредитоспособности и качества управления бюджетами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований при предоставлении средств целевых иностранных кредитов» и от 18 февраля 2003 г. № 41 «О порядке оценки кредитоспособности и качества управления бюджетами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований». Кроме того, как уже было отмечено, в программу реформирования муниципальных финансов могут быть добавлены дисквалификационные критерии: соблюдение муниципальным образованием ограничений, установленных Бюджетным кодексом Российской Федерации или разработанных регионом в зависимости от сложившейся социально-экономической ситуации. В некоторых случаях представляется целесообразным и введение дополнительного требования по соблюдению минимальных стандартов качества управления муниципальными финансами.

Теоретические положения формирования механизмов финансовой помощи местным бюджетам, нацеленной на стимулирование осуществления реформ в бюджетной сфере, легли в основу конкретных рекомендаций по созданию в составе региональных бюджетов фондов реформирования муниципальных финансов, на основе которых в некоторых субъектах Российской Федерации был принят ряд нормативных правовых актов
. В то же время ряд субъектов Федерации разработал собственные формы функционирования аналогичных фондов. 

Для создания фонда реформирования муниципальных финансов требуется внесение положений о нем в закон субъекта Российской Федерации о региональном бюджете, аналогичных положениям о Фонде реформирования региональных финансов, которые содержатся в Федеральном законе «О федеральном бюджете»
. Законом о региональном бюджете должен быть утвержден размер данного фонда, определен порядок предоставления субсидий (субвенций) из него, а также порядок утверждения нормативных правовых актов о предоставлении и расходовании этих субсидий (субвенций). Кроме того, постановлением губернатора или иного высшего органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации должны быть утверждены Основные направления реформирования муниципальных финансов, Положение о фонде, определен главный распорядитель средств фонда, а также утверждены состав конкурсной комиссии и порядок ее работы.

По экспертным оценкам, размер фонда реформирования муниципальных финансов для большинства субъектов Российской Федерации не должен быть менее 30-40 млн. рублей в год, а его рекомендуемый размер должен составлять несколько процентов от общего объема финансовой помощи муниципальным бюджетам. В противном случае эффект от мероприятий по реформированию муниципальных финансов будет слабо ощутимым, а их общая результативность снизится. Источником образования фонда реформирования муниципальных финансов являются средства бюджета субъекта Федерации, а его предельный размер определяется Законом о региональном бюджете на очередной финансовый год.

В Положении о Фонде реформирования муниципальных финансов, которое должно быть утверждено высшим исполнительным органом субъекта Российской Федерации должны быть отражены общие положения, порядок отбора муниципальных образований для получения субсидий (субвенций), основные условия их предоставления, порядок расчета их размера и порядок их расходования. Главным распорядителем средств фонда рекомендуется определить департамент (министерство) финансов субъекта Российской Федерации.

Направления и порядок использования субсидий (субвенций) определяются органами местного самоуправления в соответствии с федеральным законодательством, законодательством субъекта Российской Федерации, нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

Субсидии (субвенции) из фонда реформирования муниципальных финансов предоставляются муниципальным образованиям, отобранным на конкурсной основе и обеспечившим реализацию собственных программ реформирования. 

Как правило, для участия в конкурсе на получение субсидий (субвенций) муниципальное образование должно представить на рассмотрение конкурсной комиссии программу реформирования муниципальных финансов в установленный срок и по установленной форме. По результатам конкурса право на получение субсидий (субвенций) ежегодно предоставляется двум-трем муниципальным образованиям, программы реформирования которых имеют наилучшие итоговые показатели оценки. Муниципальные образования, отобранные для получения субсидий (субвенций), к участию в последующих конкурсах не допускаются.

В большинстве субъектов Российской Федерации, где фонды реформирования муниципальных финансов уже созданы субсидии (субвенции) из него предоставляются отобранным муниципальным образованиям не сразу, а после выполнения программы реформирования или ее этапа. При этом должны быть также соблюдены и другие условия, а именно: представлен в установленный срок и по установленной форме отчет выполнении программы реформирования  и отчет об использовании субсидий, отсутствуют нарушения бюджетного законодательства Российской Федерации и субъекта Российской Федерации, строго соблюдаются обязательства муниципального образования по договорам, заключенным с органами государственной власти субъекта Российской Федерации.

Оценка выполнения программы реформирования производится путем соотнесения фактического показателя прироста уровня управления муниципальными финансами с целевым показателем, заложенным в самой программе. При ее выполнении муниципальное образование имеет право, при наличии соответствующего обоснования, заменить запланированные мероприятия в пределах, допускаемых методикой оценки программ.

Результаты проверки выполнения условий, необходимых для получения субсидий (субвенций), доводятся до органов местного самоуправления, представивших программу реформирования, отчет о ее выполнении и отчет об использовании субсидий (субвенций), в течение месяца после даты завершения представления указанных отчетов.

Как рекомендуется экспертами
, средства фонда реформирования муниципальных финансов должны распределяться по результатам конкурса между муниципальными образованиями с учетом численности постоянного населения и пропорционально итоговым показателям оценки программ реформирования.

Перечисление субсидий (субвенций) производится в установленном для исполнения бюджета субъекта Российской Федерации порядке на счета бюджетов муниципальных образований, с отражением их в доходах соответствующих бюджетов.

Полученные субсидии (субвенции) могут направляться органами местного самоуправления на различные цели, способствующие реформированию и оздоровлению муниципальных финансов, развитие социальной инфраструктуры, повышение эффективности бюджетных расходов, поддержку экономических реформ. Часть этих средств может идти на погашение муниципального долга и кредиторской задолженность муниципальных предприятий и учреждений, а также, как это применяется, например, в Томской области, на укрепление материально-технической базы органов местного самоуправления, материальное поощрение муниципальных служащих, выборных должностных лиц местного самоуправления и работников иных организаций, обеспечивающих реализацию мероприятий по реформированию муниципальных финансов.

Конкретными направлениями расходования средств из фонда реформирования муниципальных финансов на реализацию программы реформирования могут быть расходы по закупке техники и оборудования, программного обеспечения, консультационных услуг, проведению инвентаризации, организации и ведению кадастров, баз данных, учета налогоплательщиков и лиц, нуждающихся в финансовой помощи, обучению и повышению квалификации, проведению аудита бюджетных организаций, муниципальных унитарных предприятий, изменению форм отчетности и т.д. Развитие социальной инфраструктуры подразумевает финансирование бюджетных расходов на реконструкцию, капитальный ремонт объектов социальной инфраструктуры (образования, здравоохранения, культуры, социального обеспечения, рекреации, физической культуры и спорта), коммунального хозяйства (теплосети и системы отопления, водоснабжение и канализация, очистные сооружения, предприятия по утилизации и захоронению отходов, благоустройство территории), мероприятий по ресурсосбережению.

Органы местного самоуправления представляют конкурсной комиссии отчеты об использовании субсидий по установленной форме и в установленные сроки. Финансовый контроль за расходованием субсидий осуществляется в соответствии с законодательством Российской Федерации.

В состав конкурсной комиссии, образуемой в составе администрации (правительства) субъекта Российской Федерации для отбора муниципальных образований на получение субсидий (субвенций) из фонда реформирования муниципальных финансов рекомендуется включать лиц, ответственных в регионе – как в системе исполнительной, так и законодательной власти – за финансово-экономическую политику, а также за отдельные направления реформирования муниципальных финансов, например, жилищно-коммунальное хозяйство, социальную защиту населения, работу с муниципальной собственностью и т.д. Включение же в состав комиссии представителей муниципальных образований не представляется целесообразным, так как они являются заинтересованными лицами. С другой стороны, для обеспечения общественного контроля, кроме использования прозрачности и открытости самих процедур рассмотрения программ реформирования муниципальных финансов (например, публикаций результатов в прессе), в состав комиссии могут быть включены представители общественных организаций.

Объемы и конкретное содержание полномочий конкурсных комиссий могут быть различны в зависимости от принятого в регионе механизма функционирования фонда реформирования муниципальных финансов. Так, например, в Самарской области конкурсная комиссия оценивает планы мероприятий (программы реформирования) исходя из следующих критериев: соответствие плана мероприятий целям и задачам концепции проекта реформирования бюджетной сферы; обоснованность заявленной потребности в средствах на реализацию плана; достоверность представляемых данных; преемственность проводимых мероприятий; предполагаемая эффективность мероприятий и степень реализации социальных задач; максимальное использование средств местного бюджета и (или) внебюджетных средств на реализацию плана мероприятий; эффективность реализации проводимых планов мероприятий по реформированию бюджетной сферы
.

В целом, к функциям конкурсной комиссии относятся:

· информирование органов местного самоуправления о порядке и сроках проведения конкурса на получение субсидий (субвенций) из фонда реформирования муниципальных финансов;

· разработка требований к проведению конкурса (разработка порядка и формы представления документации, порядка объявления результатов конкурса, порядка представления отчетов о выполнении программ реформирования и ее отдельных этапов);

· разработка методики оценки программ реформирования и ее выполнения этапов, а также оценки отчетов об исполнении плана использования субсидий (субвенций);

· анализ представленных программ реформирования и оценка их эффективности;

· вынесение решений о победе в конкурсе на получение субсидий (субвенций) из фонда реформирования муниципальных финансов, а также о принятии программ реформирования к финансированию (либо об отказе в ее принятии);

· представление вынесенных конкурсной комиссией решений на утверждение губернатору (высшему органу исполнительной власти) субъекта Российской Федерации.

С учетом особенностей предоставления финансовой помощи муниципальным образованиям из региональных бюджетов наиболее рациональной при предоставлении субсидий (субвенций) представляется привязка к финансовым годам. Однако следует учитывать, что данные субсидии играют в составе всей финансовой помощи стимулирующую роль наряду с иными видами помощи (выравнивающей и инвестиционно-направленной). Поэтому нелогично допускать к определению победителей среди муниципальных образований в данном конкурсе региональные законодательные органы государственной власти. Таким образом, в законе о региональном бюджете должен указываться только размер фонда, а не перечень муниципальных образований с конкретными суммами. Эта рекомендация связана с тем, что получение муниципальным образованием субсидий (субвенций) из фонда не должно быть увязано с предоставлением этому же муниципальному образованию иных видов финансовой помощи из вышестоящих бюджетов. 

В то же время, при осуществлении такого разделения финансовой помощи необходимо кардинальное усиление контроля использования бюджетных средств со стороны соответствующих органов.

Аналогичная практика разделения финансовой помощи на несколько видов применяется и на федеральном уровне по отношению к субъектам Российской Федерации, о чем было сказано в разделе 1.

Разработанная муниципальным образованием программа должна содержать перечни направлений реформирования муниципальных финансов, мероприятий, характеризующих состояние качества управления ими, а также индикаторов (уровней) их выполнения, отражающих степень реализации запланированных мероприятий. Программы реформирования могут включать в себя комплекс мероприятий в соответствии с основными направлениями реформирования.

После проведения нескольких конкурсов, в зависимости от состояния муниципальных финансов в субъекте Российской Федерации в рамках дальнейшего развития фонда реформирования муниципальных финансов могут быть предложены и другие этапы, например, введены дополнительные мероприятия в рамках существующих направлений программы реформирования муниципальных финансов.

Проведенный анализ показал, что процесс реформирования общественных финансов на муниципальном уровне только начал распространяться по территории страны. В 2002 г. создание фондов реформирования муниципальных финансов было предусмотрено в Чувашской Республике и Самарской области, а в 2003 г. – в Томской области и Хабаровском крае.

В Чувашской Республике в конце 2002 г. в соответствии с постановлением Кабинета Министров Республики
 состоялся первый конкурс среди муниципальных образований на право получения субсидий из данного фонда, победителями которого стали Ибресинский, Чебоксарский и Шемуршинский районы. В течение 2003-2004 гг. данные районы в случае реализации заявленных программ реформирования муниципальных финансов получат 60 млн. рублей, выделение же средств в 2003 г. предусмотрено статьей 21 Закона
. Конкурс проводился по методике, утвержденной решением конкурсной комиссии (она носит характер межведомственной рабочей комиссии). Данная методика была создана специалистами республиканского правительства на основе федеральной методики отбора субъектов Российской Федерации для получения субсидий из Фонда реформирования региональных финансов. 

Хотя объем фонда реформирования муниципальных финансов в Чувашии составляет лишь один процент всей финансовой помощи, предоставляемой муниципальным образованиям, «политический эффект» от его создания оказался достаточно весомым. В конкурсе приняли участия практически все города и районы республики. 

В бюджете Самарской области на 2002 г.
 фонд реформирования муниципальных финансов был сформирован в размере 400 млн. рублей. При этом областным законом была предусмотрена возможность его корректировок с учетом фактического исполнения доходной части бюджета. В отличие от федеральной методики предоставления аналогичных субсидий субъектам Российской Федерации и порядка, принятого в Чувашии, в Самарской области работа фонда реформирования муниципальных финансов строится на менее жестко формализованных принципах: конкретных сроков подачи заявок от муниципальных образований не существует, процедура распределения средств фонда отличается отсутствием четких формул такого распределения. Регламентация же распределения средств фонда осуществлялась постановлением губернатора области от 27 апреля 2002 г. № 129 «Об образовании конкурсной комиссии по выделению средств из фонда реформирования муниципальных финансов и порядке ее работы», действие которого продлено на 2003 г. постановлением губернатора области от 5 мая 2003 г. № 141.

За 2002 г. в администрацию Самарской области было подано 32 заявки от 28 муниципальных образований. Утверждены 11 заявок на общую сумму 210 млн. рублей; профинансировано заявок на конец 2002 г. – на 190 млн. рублей. Утвержденный ст. 30 Закона об областном бюджете на 2003 г.
 объем фонда реформирования муниципальных финансов в 2003 г. в Самарской области составил 300 млн. рублей.

В отличие от Чувашской Республики и Самарской области, в Томской области в 2003 г. был образован не фонд реформирования, а фонд стимулирования муниципальных образований, положение о котором было утверждено Законом о бюджете области на 2003 г.
. На основании распоряжения главы Администрации области
 по результатам конкурса заявок муниципальных образований конкурсная комиссия принимает решение по распределению средств.

В Хабаровском крае фонд реформирования муниципальных финансов образован в соответствии со ст. 20 и 23 Закона о бюджетной системе края на 2003 г.
 и постановлением губернатора края
. Фактически все необходимые документы для создания фонда реформирования муниципальных финансов были утверждены одним постановлением губернатора края. В целом в отличие от других регионов в Хабаровском крае представлена упрощенная процедура создания фонда реформирования муниципальных финансов. Собственно программы реформирования муниципальных финансов в Хабаровском крае будут реализовываться не в два, а в один этап, длительностью полтора года, что облегчает процедуру оценки программ и результатов их выполнения. Однако, по мнению экспертов, дальнейшее упрощение программ, в том числе в части сроков их реализации, не является целесообразным, так как многие программные мероприятия не могут быть реализованы в краткосрочной (менее года) перспективе. 

Таким образом, в отдельных субъектах Российской Федерации уже апробируются различные подходы к формированию и использованию средств фонда реформирования муниципальных финансов. 

Важно при этом, чтобы создание специальных фондов для стимулирования проведения реформ в сфере муниципальных финансов не имело обратного эффекта, когда муниципальные образования оказались бы еще более зависимыми от субъекта Российской Федерации. Создание фондов реформирования (оздоровления) муниципальных финансов может стать важным инструментом, стимулирующим развитие муниципальных образований. Однако конкретные механизмы их использования могут быть определены только после завершения реформы местного самоуправления, проводимой в настоящее время в России.

В целом, как показывает опыт разработки и применения новых форм финансовой помощи из бюджетов субъектов Российской Федерации бюджетам муниципальных образований, основанных на использовании конкурсных процедур, может способствовать повышению эффективности использования бюджетных средств.

ВЫВОДЫ и предложения по совершенствованию нормативно-правовой базы по оказанию финансовой помощи муниципальным образованиям

Анализ существующих направлений оказания финансовой помощи бюджетам муниципальных образований показывает, что большая часть субъектов Российской Федерации слабо использует механизмы новых прогрессивных технологий, продолжая распределять финансовую помощь муниципальным образованиям, исходя из оценок бюджетных доходов и бюджетных потребностей муниципальных образований на планируемый год.
Передовой опыт в этой области свойственен субъектам Российской Федерации, осуществляющим программы оздоровления и реформирования региональных финансов. Именно их нормативные правовые акты, закрепляющие направления и принципы распределения финансовой помощи муниципальным образованиям следует учитывать при распространении этого опыта по территории страны.

Недостаточная формализация процедур предоставления финансовой помощи во многом ограничивает возможности контроля законности и целесообразности выделения бюджетных средств и оценки эффективности их использования.

Во многом эти проблемы будут разрешены с внедрением различных нормативных положений, изложенных в Федеральном законе от 4 июля 2003 г. № 95-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», новой редакции Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», а также предусмотренных проектами Федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений» и «О внесении изменений и дополнений в Налоговый кодекс Российской Федерации и признании утратившим силу Закона Российской Федерации «Об основах налоговой системы в Российской Федерации», находящимися на рассмотрении в Государственной Думе Российской Федерации.
Изученные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации по вопросам регулирования межбюджетных отношений на региональном уровне и разработанный на их основе проект Типового закона субъекта Российской Федерации «Об утверждении порядка предоставления дотаций на выравнивание уровня минимальной бюджетной обеспеченности муниципальных образований» могут стать базой при формировании, уточнении и совершенствовании методических основ по созданию нормативной правовой базы распределения финансовой помощи муниципальным образованиям в субъектах Российской Федерации, пока еще слабо использующих передовой опыт в данной области.

Согласно представленному в Приложении 3 проекту Типового закона субъекта Российской Федерации «Об утверждении порядка предоставления дотаций на выравнивание уровня минимальной бюджетной обеспеченности муниципальных образований», подобные нормативные правовые акты должны содержать принципы межбюджетных отношений в процессе предоставления дотаций на выравнивание; основные условия предоставления финансовой помощи; оценку поступлений собственных доходов муниципальных образований, а также оценку объема расходной части местных бюджетов, принимаемых для расчета дотаций; порядок расчета расходов на социально-культурную сферу, на жилищно-коммунальное хозяйство, прочих текущих, капитальных и общей суммы расходов по муниципальным образованиям; а также порядок определения общего объема дотаций на выравнивание уровня минимальной бюджетной обеспеченности муниципальных образований.
Среди новых направлений особо следует выделить положительную роль, которую играет применение конкурсных процедур при отборе муниципальных образований для получения дополнительной финансовой помощи, нацеленной на экономический рост, через фонды реформирования (оздоровления) муниципальных финансов.

Общим направлением работы федеральных органов исполнительной власти в части совершенствования межбюджетных отношений должна стать разработка и утверждение новых методических рекомендаций субъектам Российской Федерации по регулированию межбюджетных отношений, взамен ныне действующих (одобренных протоколом от 22-23 июня 2000 г. № 5-мф постоянно действующей при Минфине России Рабочей группы по реформированию межбюджетных отношений в Российской Федерации).
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Типовой закон субъекта Российской Федерации 

«Об утверждении порядка предоставления 

дотаций на выравнивание уровня 

минимальной бюджетной обеспеченности 

муниципальных образований»

� В данном исследовании понятия «регион», «региональный» относятся к уровню субъекта Российской Федерации.


� Христенко В.Б. Межбюджетные отношения и управление региональными финансами. Опыт, проблемы, перспективы. М.: Дело, 2002.


� Постановление Правительства Российской Федерации от 15 августа 2001 г. № 584.


� Ст. 6.


� Христенко В.Б.; Лавров А.М. Методика распределения трансфертов ФФПР: итоги реформы 1999 – 2001 гг. М.: РЕЦЭП, 2001.


� Федеральный закон от 25 сентября 1997 г. № 126-ФЗ.


� Закон Нижегородской области от 8 октября 2001 г. № 207-З «О бюджетной системе и бюджетном процессе в Нижегородской области».


� Оптимизация расходов региональных бюджетов / Под ред. А.М.Лаврова и В.В.Климанова. М.: УРСС, 2002. 


� Индекс бюджетных расходов отражает относительную дороговизну или дешевизну предоставления бюджетных услуг на данной территории (в расчете на одного жителя) по сравнению с другими территориями, имеющими аналогичный бюджетный статус. Поскольку рыночная цена на факторы производства бюджетных услуг отсутствует, относительная стоимость бюджетных услуг на разных территориях рассчитывается искусственно, путем учета различных удорожающих (удешевляющих) факторов, отражающих объективные особенности каждой территории.


� Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ.


� См. Материалы Минфина России к заседанию Правительства Российской Федерации 21 августа 2003 г. «О внесении изменений и дополнений в налоговое и бюджетное законодательство Российской Федерации в связи с проведением реформы федеративных отношений и местного самоуправления».


� Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».


� Ст. 62.


� Ст. 63.


� См. материалы подпроекта «Развитие федерального и регионального законодательства по межбюджетным отношениям и субнациональным финансам» Проекта МБРР и Минфина России «Техническое содействие реформе бюджетной системы на региональном уровне».


� Постановление Правительства Российской Федерации от 8 мая 2002 г. № 301 «Об утверждении Положения о предоставлении и расходовании субсидий  из Фонда реформирования региональных финансов».


� Эффективность бюджетных расходов на региональном уровне / Под ред. А.М.Лаврова. М.: Издательство «Весь мир». 2003.


� Нормативно-правовая и методическая база для создания фондов реформирования муниципальных финансов / Под ред. В.В.Климанова и С.М.Никифорова. М.: Институт экономики города, 2003.


� Нормативно-правовая и методическая база для создания фондов реформирования муниципальных финансов / Под ред. В.В.Климанова и С.М.Никифорова. М.: Институт экономики города, 2003.; Методические рекомендации по созданию в составе бюджетов субъектов Российской Федерации фондов реформирования муниципальных финансов. М.: Едиториал УРСС, 2002.


� Ст. 58 Федерального закона от 30 декабря 2001 г. № 194-ФЗ «О федеральном бюджете на 2002 год»  и ст. 55 Федерального закона от 24 декабря 2002 г. № 176-ФЗ «О федеральном бюджете на 2003 год».


� Методические рекомендации по созданию в составе бюджетов субъектов Российской Федерации фондов реформирования муниципальных финансов. М.: Едиториал УРСС, 2002.


� Действие постановления Губернатора Самарской области от 27 апреля 2002 г. № 129 «Об образовании конкурсной комиссии Администрации области по выделению средств из фонда реформирования муниципальных финансов и порядке ее работы» продлено на 2003 г. постановлением Губернатора Самарской области от 5 мая 2003 г. № 141.


� Постановление Кабинета Министров Чувашской Республики от 3 апреля 2002 г. № 94 «О Программе реформирования муниципальных финансов».


� Закон Чувашской Республики от 28 ноября 2002 г. №  29 «О республиканском бюджете Чувашской Республики на 2003 год».


� Ст. 27 Закона Самарской области от 10 декабря 2001 г. № 89-ГД  «Об областном бюджете на 2002 год».


� Закона Самарской области от 25 декабря 2002 г. № 108-ГД  «Об областном бюджете на 2003 год».


� Ст. 50 и приложение 18 Закона Томской области от 15 декабря 2002 г. № 92-ОЗ «Об областном бюджете на 2003 год».


� Распоряжение главы Администрации Томской области от 26 июня 2003 г. № 428-р «О Комиссии по распределению средств Фонда стимулирования муниципальных образований на 2003 год».


� Закон Хабаровского края от 30 декабря 2002 г. № 82  «О бюджетной системе края на 2003 год».


� Постановление Губернатора Хабаровского края от 11 декабря 2002 г. № 501 «О содействии реформированию муниципальных финансов».





