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ВВЕДЕНИЕ. МЕСТО РЕГИОНАЛЬНОГО БЮДЖЕТНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА В ПРАВОВОЙ СИСТЕМЕ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ 

Традиционно бюджетная система Российской Федерации включает три уровня: федеральный бюджет, бюджеты субъектов Российской Федерации, местные бюджеты. Вытекающее из Конституции РФ разграничение полномочий в бюджетной сфере между Федерацией, ее субъектами и органами местного самоуправления выражается в сочетании двух принципов: единства бюджетной системы и самостоятельности бюджетов всех уровней. Принцип единства бюджетной системы означает единство правовой базы, форм бюджетной документации, принципов бюджетного процесса, санкций за нарушения бюджетного законодательства, а также единый порядок финансирования расходов и ведения бухгалтерского учета средств бюджетов всех уровней. Принцип самостоятельности бюджетов выражается в наличии собственных доходных источников и праве органов власти каждого уровня самостоятельно осуществлять бюджетный процесс и определять направления расходования средств  соответствующего бюджета. Исходя из принципа самостоятельности бюджетов всех уровней регионам и муниципальным образованиям предоставлено право принимать собственные нормативные акты по бюджетным вопросам, поскольку такое правовое регулирование не вступает в противоречие с императивными нормами федерального законодательства. 

Упомянутые выше принципы построения бюджетной системы были закреплены еще Законом РФ “Об основах бюджетных прав и прав по формированию и использованию внебюджетных фондов представительных и исполнительных органов государственной власти республик в составе Российской Федерации, автономной  области, автономных округов, краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга, органов местного самоуправления” от 15 апреля 1993 года  N4807-1. На тех же принципах основан и Бюджетный кодекс РФ, вступивший в силу с 1 января 2000 года. Тем не менее Бюджетный кодекс отражает тенденцию к возрастанию роли принципа единства бюджетной системы - то есть к ее большей централизации. 

Ранее действовавшее федеральное законодательство предъявляло относительно  небольшое число обязательных требований к бюджетному процессу субъектов РФ и муниципальных образований. Однако даже эти требования в региональном и местном законодательстве и бюджетной практике соблюдались далеко не всегда. Наиболее распространенными видами бюджетных правонарушений со стороны субнациональных властей были: перекачивание доходов бюджета в различного рода внебюджетные фонды, почти неподконтрольные представительным органам; исполнение бюджетов через коммерческие банки при наличии учреждений Центрального банка на соответствующих территориях; отсутствие регулярного парламентского контроля за процессом исполнения бюджета; предоставление исполнительным органам слишком обширных полномочий по внесению изменений в утвержденный закон о бюджете; нарушение ограничений на предельный размер заимствований в сочетании с неисполнением обязательств по обслуживанию и погашению долга. Во многом такое положение вещей объяснялось общим низким уровнем законности в стране и слабостью имеющихся у Федерации инструментов воздействия на политику субнациональных властей. 

С момента  вступления в силу Бюджетного кодекса Российской Федерации перечень федеральных требований к организации бюджетного процесса в субъектах Федерации значительно расширился, так как  большинство норм Кодекса распространяются не только на отношения, возникающие в процессе подготовки, утверждения, исполнения и осуществления контроля за исполнением федерального бюджета, но также и на соответствующие отношения, возникающие на нижестоящих уровнях бюджетной системы. Это выражается, в частности, во включении в Бюджетный кодекс норм, подробно регламентирующих вопросы формирования и казначейского исполнения региональных и местных бюджетов и внебюджетных фондов, устанавливающих пределы дефицита и долга соответствующих бюджетов. Наиболее важной новацией Бюджетного кодекса является присутствие в нем норм об ответственности за бюджетные правонарушения, а также включение в Кодекс общих условий оказания финансовой помощи из федерального бюджета, которые позволяют Федерации оказывать давление  на бюджетную политику региональных властей. 

Тем не менее, вопрос об обеспечении исполнения императивных норм федерального законодательства на субфедеральных уровнях бюджетной системы нельзя признать полностью решенным: Федерация практически лишена рычагов влияния на политику недотационных регионов, да и механизмы воздействия на дотационные регионы через объем выделяемой финансовой помощи на сегодняшний день не вполне отработаны. В этой ситуации содержание бюджетной политики регионов и муниципалитетов по-прежнему определяется преимущественно политической волей региональных властей. По вышеизложенным причинам региональное бюджетное законодательство следует признать важным источником финансового права, позволяющим составить представление о достоинствах и недостатках бюджетной системы различных субъектов Российской Федерации. 

1. МЕТОДОЛОГИЯ ОЦЕНКИ РЕГИОНАЛЬНОГО БЮДЖЕТНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 

Анализ регионального бюджетного законодательства целесообразно проводить по нескольким основным направлениям:

- Формальный анализ регионального бюджетного законодательства

- Содержательный анализ регионального бюджетного законодательства с точки зрения его соответствия федеральному законодательству

- Содержательный анализ норм регионального бюджетного законодательства, не имеющих аналогов в федеральном законодательстве

1.1. Формальный анализ регионального законодательства

В рамках реализации этой задачи необходимо прежде всего составить максимально полный перечень вопросов, подлежащих регулированию региональным законодательством. В перечень следует включить в первую очередь вопросы, по которым принятие региональных нормативных актов следует признать обязательным в силу прямого указания федерального законодательства. Такое положение имеет место в ситуации, когда определенные отношения федеральным законодательством вообще не урегулированы вследствие того, что их регулирование по Конституции составляет предмет исключительного ведения властей субнационального уровня (например, отношения, возникающие при составлении, утверждении и исполнении регионального бюджета) или урегулированы в общем виде, исключающем прямое применение норм соответствующего федерального закона. Последняя ситуация имеет место в случае, когда вопрос в соответствии со статьей 72 Конституции отнесен к сфере совместного ведения РФ и ее субъектов: например, федеральное законодательство определяет лишь общие принципы межбюджетных отношений между регионом и муниципальными образованиями, нуждающиеся в конкретизации на уровне регионального законодательства. Во всех перечисленных случаях отсутствие соответствующего регионального (местного) нормативного акта порождает правовой вакуум (например, в Республике Алтай отсутствует закон о бюджетном процессе, во многих субъектах Федерации не приняты законы, регламентирующие финансовые взаимоотношения с органами местного самоуправления). К этой же категории следует отнести вопросы, находящиеся в исключительном ведении Российской Федерации, при условии, что Федерация на настоящий момент не воспользовалась правом законодательства в этом вопросе (например, федеральный закон о государственных (муниципальных) унитарных предприятиях, принятие которого прямо предусмотрено Гражданским кодексом, до настоящего времени не принят).

Во-вторых, в перечень следует включить вопросы, урегулированные федеральным законодательством в степени, допускающей прямое действие соответствующих норм, однако при сохранении за субнациональными органами власти права отступать от этих норм в собственном законодательстве. Сущность этой юридической коллизии поясняет следующая формула, широко используемая в гражданском праве: “стороны договора должны поступать следующим образом, если иное не предусмотрено договором”. В финансовом праве диспозитивность нормы федерального закона обычно выражается в предоставлении региональным законодателям права ее дополнять. В качестве примера такого подхода можно привести формулировку пункта 12 статьи 64 федерального Налогового кодекса: “Законами субъектов Российской Федерации могут быть установлены дополнительные основания и иные условия предоставления отсрочки и рассрочки уплаты региональных и местных налогов”. В случаях, когда диспозитивные нормы федерального законодательства неоптимальны, следует признать желательным их изменение или дополнение в субнациональном законодательстве (например, Федеральный закон “О финансовых основах местного самоуправления в РФ” устанавливает необходимость образования в составе регионального бюджета фонда финансовой поддержки муниципальных образований, однако не определяет долю собственных доходов регионального бюджета, подлежащих направлению в этот фонд).

Таким образом, на первом этапе исследования следует определить степень полноты законодательства данного субъекта РФ путем сопоставления перечня действующих в нем нормативных актов с составленным по описанной выше методике перечнем вопросов, подлежащих нормативному регулированию на данном уровне правовой системы. Обнаруженные в правовой системе региона пробелы следует классифицировать в зависимости от того, является ли их устранение правомочием или обязанностью региональных законодателей.

Важно также оценить правовую систему изучаемого региона с точки зрения ее целостности, непротиворечивости и прозрачности по следующим критериям: 

- виды принимаемых в регионе (муниципальном образовании) нормативных актов и состав органов, уполномоченных на их принятие; соблюдается ли разграничение между нормативными и ненормативными правовыми актами; 

- обеспечено ли опубликование нормативных правовых актов, затрагивающих права и законные интересы граждан и организаций (в том числе в виде сборников действующих нормативных правовых актов по определенной тематике); доступны ли для публики тексты нормативных актов в действующей редакции;

- отменяются ли фактически утратившие силу (в том числе по причине отсутствия финансирования) нормативные акты;

- проводится ли в регионе работа по приведению действующего законодательства в соответствие с вновь принимаемыми нормативными актами, унифицирована ли правовая терминология.

От соответствия регионального законодательства указанным выше формальным критериям во многом зависит эффективность его действия, так как пробелы и противоречия законодательства делают для неспециалиста практически невозможным уяснение своих юридических прав и обязанностей, что негативно сказывается на положении экономических субъектов. Поэтому первейшей задачей реформы регионального законодательства должна быть его систематизация и упрощение внутренней структуры. 

1.2. Содержательный анализ регионального финансового законодательства с точки зрения его соответствия федеральному

Необходимой предпосылкой успешной реализации этой задачи является определение состава императивных норм федерального законодательства в каждой из подлежащих анализу отраслей.  Естественно,  в этот перечень следует включать не любые императивные нормы федерального законодательства, а лишь те, соблюдение которых следует признать принципиальным. Впоследствии необходимо провести сравнительный анализ норм федерального и регионального законодательства по каждому из ключевых вопросов нормативного регулирования.

Имеющийся у Института опыт участия в разработке программ регионального и развития позволяет составить следующий предварительный перечень проблемных пунктов в каждой из отраслей законодательства, входящих в предмет исследования. 

1.2.1. Содержательный анализ регионального бюджетного законодательства с точки зрения его соответствия федеральному законодательству

Во многих субъектах Федерации до сих пор действуют законы о бюджетном устройстве и бюджетном процессе, принятые в 1993-95 годах на основе норм первой волны федерального бюджетного законодательства. Поэтому первейшая задача здесь - привести нормы регионального бюджетного законодательства в соответствие с нормами нового российского Бюджетного кодекса. Наибольшее внимание при этом следует уделять следующим аспектам регионального бюджетного законодательства:

а) Казначейское исполнение региональных бюджетов

Закон о введении в действие Бюджетного кодекса не предусматривает специальных сроков введения в действие статьи 215, устанавливающей обязательную казначейскую систему исполнения бюджетов всех уровней. Таким образом, с 1 января 2000 года сохранение банковской системы исполнения региональных и местных бюджетов противоречит федеральному законодательству. Решение этой проблемы в каждом конкретном регионе зависит от его принадлежности к числу доноров или реципиентов федерального бюджета. Субъекты РФ, являющиеся получателями финансовой помощи из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации, обязаны исполнять свои бюджеты через органы Федерального казначейства, что технически должно быть обеспечено путем заключения соглашений между администрацией соответствующих регионов и Федеральным казначейством. Субъекты Российской Федерации, не получающие трансфертов из ФФПР, вправе образовать собственные органы казначейства. Однако создание собственных казначейских органов требует комплекса правовых и организационных мер и не может быть осуществлено единовременно. Поэтому на переходный  период регионы-доноры федерального бюджета также обязаны  заключить соглашение с Федеральным казначейством об исполнении своих бюджетов.

б) Преобразование внебюджетных фондов

Вплоть до последнего времени во многих регионах значительная часть налоговых поступлений и бюджетных средств аккумулировалась во внебюджетных фондах, слабо подконтрольных представительным органам власти, что негативно сказывалось на транспарентности финансовой системы. Бюджетный кодекс не допускает существования в регионах и муниципальных образованиях иных внебюджетных фондов помимо территориальных отделений государственных социальных внебюджетных фондов (Пенсионного фонда, Фонда занятости, Фонда обязательного медицинского страхования, Фонда социального страхования). В связи с этим субъектам РФ надлежит ликвидировать действующие внебюджетные фонды либо преобразовать их в целевые бюджетные фонды. 

В процессе реформы внебюджетного сектора региональных финансов необходимо учитывать, что автоматическое преобразование всех действующих внебюджетных фондов в целевые бюджетные может вступить в противоречие с принципом полноты отражения доходов и расходов в бюджете. Это связано с тем, что в отличие от прочих бюджетных расходов расходы целевых бюджетных фондов формулируются вне рамок бюджетной классификации, что затрудняет парламентский контроль за направлениями расходования средств этих фондов. 

в) Ведение счетов бюджета в коммерческих банках

До сих пор в ряде регионов бюджетные средства размещаются на счетах в коммерческих банках при отсутствии четкой правовой регламентации обязанностей и ответственности банков по договорам об обслуживании счетов бюджета, что повышает риск нецелевого использования и прямой потери бюджетных средств. С 1 января 2000 года ведение бюджетных счетов в коммерческих банках при наличии на соответствующей территории учреждений Центрального банка считается бюджетным правонарушением (ст.283 Бюджетного кодекса). В этой связи представляются необходимым отказ от института “уполномоченных банков” региональной администрации, закрепленного бюджетным законодательством многих российских регионов, и перевод счетов региональных и местных бюджетов в учреждения Центрального банка.

г) Соблюдение установленных Бюджетным кодексом ограничений предельного размера дефицита и долга субнациональных бюджетов; учет в составе долга обязательств по государственным (муниципальным) гарантиям и договорам поручительства

д) Соблюдение предусмотренного Бюджетным кодексом перечня материалов, подлежащих представлению в законодательный орган одновременно с проектом бюджета

Документы, входящие в предусмотренный Бюджетным кодексом перечень материалов, представляемых на рассмотрение представительных органов вместе с проектом бюджета, можно разделить на две категории. Одни из них - такие как прогноз социально-экономического развития, сводный финансовый баланс, оценка соответствия прогноза социально-экономического развития на предыдущий год фактическим показателям - необходимы для оценки реальности представленного правительством проекта бюджета. Другие - такие как проекты целевых программ и адресной инвестиционной программы; расчеты по статьям  классификации  доходов бюджета,   разделам   и подразделам  функциональной  классификации расходов и дефициту бюджета - необходимы для оценки целесообразности предполагаемых расходов и сопоставления их с точки зрения социально-экономической значимости. Однако до настоящего времени предусмотренный законодательством большинства регионов и муниципальных образований перечень материалов, представляемых на рассмотрение представительных органов вместе с проектом бюджета, отличается неполнотой, что затрудняет для представительной власти оценку реальности и обоснованности бюджетных проектировок.

е) Соблюдение предусмотренной статьей 181 Бюджетного кодекса структуры закона о бюджете

Предусмотренный статьей 181 Бюджетного кодекса перечень характеристик, подлежащих утверждению в составе закона о бюджете, призван обеспечить необходимую степень детализации утверждаемого законодательным органом закона о бюджете, тем самым повысив транспарентность его расходов.  

ж) Соблюдение предусмотренных главой 24 Бюджетного кодекса процедур санкционирования и финансирования расходов бюджета, а также порядка секвестрирования расходов и использования дополнительных доходов, получаемых в процессе исполнения бюджета

В отличие от других стадий бюджетного процесса, в регулировании которых субъектам Федерации предоставлена значительная свобода,  стадия исполнения бюджета урегулирована Бюджетным кодексом в степени, практически не оставляющей простора для законотворчества на субнациональном уровне. Однако для реализации норм Бюджетного кодекса, посвященных исполнению бюджета, на региональном и местном уровнях потребуется осуществление целого комплекса мероприятий как организационного, так и юридического характера (в частности, решение вопроса о возложении конкретных полномочий в бюджетном процессе на те или иные подразделения региональной администрации, издание инструкций, разъяснений и иных подзаконных актов). 

з) Соблюдение предусмотренных Бюджетным кодексом ограничений на внесение изменений в расходные статьи бюджета в процессе его исполнения

В законодательстве о бюджетном процессе многих регионов действует норма, предоставляющая администрации соответствующего уровня право вносить изменения по доходам и расходам бюджета “в пределах утвержденных ассигнований”. Учитывая, что данное право не ограничено ни качественно (например, рамками утвержденных ассигнований по разделам или подразделам бюджетной классификации), ни количественно (например, в процентах от утвержденной суммы ассигнований), данная формулировка превращает в фикцию участие законодательной власти в бюджетном процессе. Необходимо привести соответствующие нормы бюджетного законодательства регионов и муниципальных образований в соответствие со статьей 234 Бюджетного Кодекса, которая устанавливает предельные значения изменения бюджетных ассигнований для главных распорядителей бюджетных средств, распорядителей бюджетных средств и получателей бюджетных средств.

и) Отказ от использования взаимозачетов и денежных суррогатов при исполнении бюджетов

Федеральным законодательством не предусмотрена возможность неденежного исполнения бюджета (неденежного зачета).  Налоговый кодекс РФ не допускает оплату налоговых платежей товарами: налог представляет собой денежное обязательство.   Статья 235 Бюджетного кодекса РФ допускает только прямые зачеты денежных требований между бюджетом и получателем бюджетных средств при наличии у последнего задолженности по платежам в бюджет. Тем не менее, во многих регионах используются различные схемы взаимозачетов и допускается натуральная форма исполнения налоговых обязательств.

1.2.2. Содержательный анализ регионального налогового законодательства с точки зрения его соответствия федеральному 

Содержательную оценку регионального налогового законодательства целесообразно проводить по следующим критериям: 

а) Действуют ли в регионе все предусмотренные федеральным законодательством виды региональных налогов и сборов;

б) Установлены ли налоговые ставки по региональным налогам и сборам в пределах, установленных федеральным законодательством, и как они соотносятся с минимальными и максимальными значениями этих ставок;

в) Предоставляются ли на региональном уровне льготы по федеральным налогам и сборам с части налоговых поступлений, подлежащей зачислению в региональный бюджет

При оценке регионального законодательства с этой точки зрения следует иметь в виду, что статья 12 Налогового кодекса не позволяет региональным и местным органам власти предоставлять льготы по федеральным налогам. И хотя на настоящий момент статья 12 Налогового кодекса в силу еще не вступила (это произойдет в момент вступления в силу Особенной части Налогового кодекса), уже следует признать желательным сокращение перечня льгот по федеральным налогам, предусмотренных региональным и местным законодательством, и прекращение практики их предоставления впредь. 

г) Применяются ли индивидуальные налоговые льготы.

Несмотря на то, что предоставление индивидуальных налоговых льгот было запрещено ранее действовавшим Законом РФ “Об основах налоговой системы” и статьей 56 ныне действующего Налогового кодекса, на практике региональные и местные власти нарушали и продолжают нарушать этот запрет.  

1.3. Содержательный анализ норм регионального бюджетного законодательства, не имеющих аналогов в федеральном законодательстве

Юридический анализ норм регионального законодательства, не имеющих аналогов в федеральном законодательстве, должен включать в себя:

- Определение степени соответствия этих норм общим началам и принципам федерального законодательства. Такой критерий сравнения можно использовать при оценке норм регионального законодательства, принятого в развитие федеральных законов, определяющих общие принципы правового регулирования в соответствующей области. В частности, этот критерий можно использовать при оценке регионального законодательства, принятого в развитие Бюджетного и Налогового кодексов, Федерального закона “Об финансовых основах местного самоуправления в РФ”, “Об основах государственной службы в Российской Федерации” и ряда других федеральных законов.

 - Сравнение норм регионального законодательства с прогрессивными законодательными актами других субъектов РФ с тождественным предметом регулирования.

- Определение степени соответствия регионального законодательства уровню соответствующего законодательства развитых стран.

Учитывая многообразие образцов для сравнения, их отбор в большой степени будет определяться субъективными представлениями консультанта, а потому  результаты данной стадии исследования неизбежно будут менее объективны по сравнению с результатами предыдущей стадии исследования. В этой связи ниже представлен набор критериев, которыми мы собираемся руководствоваться при содержательном анализе оригинальных норм регионального законодательства в сфере общественных финансов.

1.3.1. Содержательный анализ оригинальных норм регионального бюджетного законодательства 

а) Насколько рациональны предусмотренные соответствующим законодательством процедуры рассмотрения и утверждения бюджета, в частности:

- разграничен ли предмет различных чтений в процессе парламентского рассмотрения бюджета;

· предусмотрено ли требование о получении заключения администрации на поправки, предлагаемые к проекту бюджета в различных чтениях; 

· наличие или отсутствие ограничений права законодательной инициативы депутатов в процессе рассмотрения закона о бюджете; 

· допускается ли принятие поправок к бюджету, не прошедших экспертизу в бюджетном комитете законодательного органа и администрации.

б) Степень участия парламента в осуществлении контроля за исполнением бюджета

Во многих регионах депутаты законодательных органов осуществляют свои функции не на постоянной основе, что снижает эффективность парламентского контроля за исполнением регионального бюджета. Для решения этой проблемы необходимо создание постоянно действующих органов финансового контроля, формируемых региональным парламентом по аналогии с Федеральной Счетной палатой.

в) Законодательные предпосылки для рационализации структуры расходов региональных бюджетов

Вплоть до вступления в силу Бюджетного кодекса законодательство о бюджетном процессе состояло преимущественно из процедурных норм и почти не предусматривало содержательных требований к законам о бюджете, утверждаемым на субнациональном уровне. В Бюджетном кодексе впервые предпринята попытка упорядочить процесс бюджетного финансирования негосударственного сектора экономики. Кроме того, применительно к дотационным субъектам Федерации установлены некоторые количественные ограничения на предоставление бюджетных средств негосударственным предприятиям. Эти нормы федерального законодательства призваны содействовать сокращению нерациональных бюджетных расходов в условиях роста кредиторской задолженности бюджетов по заработной плате работникам бюджетной сферы и социальным пособиям. Однако по понятным причинам Бюджетный кодекс предусматривает лишь минимальные содержательные требования к субнациональным бюджетам, в связи с чем представляется целесообразным их развитие и усиление в региональном законодательстве. Речь идет о формализации процесса предоставления бюджетных средств негосударственному сектору экономики в форме кредитов, дотаций, субсидий, субвенций, инвестиций в целях повышения обоснованности и снижения влияния лоббистских групп на процесс принятия бюджетных решений.

г) Введение на региональном уровне нормативов затрат на предоставление государственных (муниципальных) услуг

На федеральном уровне давно признана (а в Бюджетном кодексе юридически закреплена) необходимость утверждения нормативов бюджетных затрат, которые должны служить критерием оценки обоснованности бюджетных расходов. Однако практически на сегодняшний день такие нормативы в утвержденном виде существуют только для ЖКХ. До восполнения этого пробела в федеральном бюджетном законодательстве субъекты Федерации вправе утвердить собственные нормативы бюджетных расходов по основным разделам функциональной классификации расходов.  По подсчетам специалистов, введение на региональном уровне нормирования энергопотребления со стороны бюджетных учреждений позволит сэкономить до 30% расходов бюджетных учреждений по соответствующим статьям. 

д) Соблюдение принципа полноты отражения доходов и расходов в бюджете

Вплоть до настоящего времени степень детализации утверждаемого региональным парламентом проекта бюджета была совершенно недостаточной для эффективного парламентского контроля. В целях повышения степени “прозрачности” субнациональных бюджетов в региональном бюджетном законодательстве необходимо ужесточить требования к форме представления бюджетных расходов в проекте бюджета. 

е) Восполнение пробелов в регулировании отношений между бюджетами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований

На федеральном уровне действует рамочный Закон “О финансовых основах местного самоуправления”, многие нормы которого нуждаются в уточнении на региональном уровне. Однако в большинстве субъектов Федерации в настоящее время практически отсутствует законодательная регламентация межбюджетных отношений, при том, что подавляющую долю своих доходов местные бюджеты получают в виде отчислений от регулирующих налогов и финансовой помощи из бюджета субъекта РФ. Дискреционный способ определения объема финансирования из регионального бюджета лишает местное самоуправление финансовых основ независимости. Кроме того, в отсутствие гарантий стабильности своих доходных источников местные власти не заинтересованы в бюджетной экономии и развитии своей доходной базы. Для решения этой проблемы необходимо закрепить в постоянно действующем региональном законе ясные и объективные критерии распределения финансовой помощи, увеличить срок действия нормативов отчислений в местные бюджеты от регулирующих налогов. 

1.3.2. Содержательный анализ оригинальных норм регионального налогового законодательства 

а) Предусмотрены ли региональным законодательством льготы по региональным и местным налогам и сборам дополнительные по сравнению с перечнем льгот, предусмотренных федеральными законами о соответствующих видах налогов

Статья 12 Налогового кодекса не запрещает субъектам РФ и муниципальным образованиям устанавливать дополнительные (по сравнению с федеральным законодательством) льготы по региональным и местным налогам и сборам. Однако в условиях хронического дефицита большинства субнациональных бюджетов наращивание масштабов использования налоговых льгот вряд ли может считаться приемлемой политикой. Зачастую такая политика объясняется тем, что руководящие круги субъектов Федерации ошибочно воспринимают налоговые льготы в качестве единственно возможного способа стимулирования инвестиционной деятельности.  В действительности бессистемная раздача  налоговых льгот не только сокращает доходные поступления в бюджет, но и искажает нормальную конкурентную среду, ведет к монополизму и дискриминации большинства экономических субъектов в пользу меньшинства. Кроме того, налоговые льготы создают питательную среду для коррупции, так как для чиновника право раздавать налоговые льготы является товаром. Поэтому, установив факт наличия в региональном законодательстве дополнительных (по сравнению с федеральным законодательством) льгот по соответствующим налогам,  необходимо провести их оценку с точки зрения обоснованности, имея в виду следующие критерии: 

· существуют ли на территории региона зоны с пониженным налогообложением;

· установлены ли налоговые льготы законами о конкретных видах налогов или рассредоточены по многочисленным нормативным актам разного уровня; 

· проводится ли оценка общего объема выпадающих в связи с предоставлением налоговых льгот доходов бюджетов;

· осуществляется ли контроль за целевым использованием средств, сэкономленных общественными и другими некоммерческими организациями, их предприятиями, за счет налоговых льгот;

· ограничивается ли общая сумма налоговых вычетов по взносам на благотворительные цели;

- в какой мере администрация вправе воздействовать на выбор субъектов, которым могут быть предоставлены налоговые льготы.

б) Предпринимаются ли законодательные меры по реструктуризации недоимки по платежам в региональный бюджет и внебюджетные фонды

Почти во всех регионах накопились значительные недоимки по платежам в региональный бюджет и внебюджетные фонды. В целях преодоления общего кризиса неплатежей, финансового оздоровления предприятий и создания предпосылок для полного и своевременного исполнения налогоплательщиками своих обязательств следует разработать региональные законы о реструктуризации задолженности юридических лиц по обязательным платежам в бюджет и внебюджетные фонды субъекта Российской Федерации. Основная идея такого закона -  освобождение предприятий от части налоговых долгов, образовавшихся в результате применения завышенных ставок пеней и штрафов при условии полной и своевременной уплаты текущих налоговых платежей. 

Принимая во внимание цель проекта, состоящую в оптимизации системы общественных финансов субъектов Федерации, в нормативную базу по предмету исследования помимо собственно бюджетного и налогового права следует включить нормативные акты, в той или иной степени оказывающие влияние на состояние общественных финансов избранных регионов и муниципальных образований, в том числе нормы, оказывающее влияние на доходную и расходную часть регионального бюджета.

1.3.3. Содержательный анализ оригинальных норм законодательства, оказывающего влияние на доходную базу соответствующего бюджета 

В эту категорию следует включить законодательство, регламентирующее деятельность государственных унитарных предприятий, а также порядок владения (пользования, распоряжения) имуществом, находящимся в собственности субъекта РФ. На федеральном уровне детальное законодательное регулирование режима государственной собственности и статуса государственных предприятий в настоящее время отсутствует. Между тем, наличие пробелов в нормативном регулировании статуса государственных предприятий создает питательную среду для злоупотреблений со стороны администрации этих предприятий и снижает доходные поступления в бюджет. Равным образом, законодательная регламентация порядка владения, пользования и распоряжения государственным имуществом способствовала бы повышению доходов регионального бюджета от использования имущества, находящегося в собственности субъекта Федерации. В этой связи желательным представляется устранение указанных правовых пробелов на уровне регионального законодательства.

1.3.4. Содержательный анализ оригинальных норм регионального законодательства, обусловливающих дополнительные расходы регионального бюджета

В процессе сбора информации следует составить максимально полный перечень видов расходов регионального бюджета, которые являются дополнительными по сравнению с уровнем расходов, предопределенным нормами федерального законодательства, или превышают уровень соответствующих расходов в других регионах в сопоставимых ценах в расчете на душу населения. Федеральное законодательство не запрещает субъектам Федерации определять направления расходов собственного бюджета, в том числе  в случаях, когда такие расходы федеральным законодательством не предусмотрены. Поэтому оценку норм субнационального законодательства, предусматривающих такие дополнительные расходы, следует проводить с точки зрения их обоснованности. Ниже содержатся некоторые рекомендации по поводу вопросов, которым следует уделять первоочередное внимание в процессе качественного анализа таких норм регионального (местного) законодательства.

а) Оценка расходов на оплату труда работников бюджетной сферы

Опыт участия в региональных проектах приводит к выводу о наличии тенденции к повышению уровня оплаты труда и пенсионного обеспечения государственных и муниципальных служащих по сравнению с федеральными стандартами, что ведет к росту расходов на государственное управление и обострению проблемы социального расслоения.

б) Оценка дополнительных социальных расходов

Такую оценку целесообразно проводить, исходя из следующих принципов:

- Нежелательность расширения социальных льгот для отдельных категорий населения при наличии задолженности по оплате льгот, установленных федеральным законодательством;

- Уровень расходов на администрирование социальных программ. Практика показывает наличие резервов для значительного сокращения административных расходов по социальным программам за счет упрощения процедур получения пособий. Причем в регионах, где был осуществлен переход на заявительный принцип выплаты социальных пособий (как, например, в Республике Коми в процессе реализации Закона “О прожиточном минимуме”), не было зафиксировано роста числа их реципиентов.

- Удельный вес адресных форм социальной поддержки в структуре социальных расходов бюджета и доля расходов, приходящаяся на лиц, находящихся за чертой бедности. С этой точки зрения, рассредоточению расходов по многочисленным социальным программам (в частности, программам помощи семьям с детьми, пенсионерам, молодежи) следует предпочесть их концентрацию на программах помощи малоимущим. Это необходимо для того, чтобы исключить получение социальных пособий гражданами, в действительности в них не нуждающимися, и, соответственно, увеличить до уровня прожиточного минимума объем помощи лицам, находящимся в критической жизненной ситуации.

- Критерии определения контингента нуждающихся в социальной поддержке. Следует выяснить, учитывается ли при определении нуждаемости совокупный доход семьи или только индивидуальный доход отдельных ее членов, учитывается ли экономический потенциал получателей пособий - то есть доход, который они могли бы получить при надлежащем использовании своего имущества  и трудоспособности.  

в) Оценка законодательства в области реформирования ЖКХ. 

Для содержательного анализа регионального (местного) законодательства, определяющего темпы реформирования ЖКХ, необходимо его сопоставление с нормами федерального законодательства: с Постановлением Правительства Российской Федерации от 24 февраля 1999 г. N 205 “О федеральных стандартах перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг на 1999 год” - с точки зрения соблюдения федеральных стандартов перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг (стандарт  уровня   платежей граждан за предоставляемые жилищно-коммунальные услуги, стандарт максимально  допустимой доли собственных расходов граждан на оплату жилья и коммунальных услуг в совокупном доходе  семьи, стандарт  предельной   стоимости   предоставляемых жилищно-коммунальных услуг на 1 кв.  метр общей площади жилья); с концепцией базового Указа Президента от 28 апреля 1997 г. N 425 “О реформе жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации". Помимо соблюдения указанных стандартов следует также обращать внимание на институциональные реформы в области ЖКХ: разделение функций заказчика и поставщика коммунальных услуг, создание конкурентной среды между поставщиками коммунальных услуг, недопустимость предоставления дотаций по оплате ЖКХ злостным неплательщикам.

г) Оценка законодательства, регулирующего деятельность естественных монополий

Практически во всех российских регионах и муниципальных образованиях в настоящее время применяются дотации на компенсацию потерь перевозчиков от государственного регулирования транспортных тарифов. В этой связи следует обращать внимание на наличие у местной администрации планов перехода к целевым транспортным субсидиям малоимущим слоям населения, что будет способствовать снижению бюджетных расходов на соответствующие цели.

2. АНАЛИЗ БЮДЖЕТНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА
 ИССЛЕДУЕМЫХ РЕГИОНОВ 

2.1. АНАЛИЗ БЮДЖЕТНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА ПЕРМСКОЙ ОБЛАСТИ
Бюджетное законодательство Пермской области представляет собой один из наиболее совершенных образцов регионального законодательства, с которыми нам приходилось сталкиваться. Это выражается, прежде всего, в отсутствии сколько-нибудь существенных пробелов в системе бюджетного права: все значимые аспекты бюджетного устройства и бюджетного процесса урегулированы, причем урегулированы не подзаконными актами, а законами, в числе которых следует упомянуть законы: 

1) О бюджетном процессе в Пермской области от 27.01.95 № 153-19

2) Об уполномоченных банках Пермской области от 03.06.96 № 472-76

3) О ведомственной структуре расходов областного бюджета от 04.11.98 № 262-29

4) Об инвестиционном налоговом кредите в Пермской области от 30.12.97 № 947-145

5) О распределении средств областного бюджета, предусмотренных на погашение кредиторской задолженности по выплате заработной платы работникам бюджетных учреждений и ежемесячных пособий на детей в 1997 году от 04.04.97 № 716-107

6) Решение законодательного собрания Пермской области  “О методике формирования бюджета и бюджетного регулирования в Пермской области” от 19 октября 1995 г. N 328

7) О нормативах минимальной бюджетной обеспеченности Пермской области от 19.10.98 № 249-27

8) О Контрольно-счетной палате Пермской области от 05.02.99 № 359-49

9) О порядке наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями Пермской области от 14.09.98 № 219-22

В отличие от законодательства о бюджетном процессе большинства субъектов Федерации пермский Закон о бюджетном процессе действует в современной (от 04.12.1998 г.) редакции, которая учитывает тенденции современного федерального бюджетного законодательства. 

Достаточно совершенно пермское бюджетное законодательство и с содержательной точки зрения: во-первых, в нем почти не встречается отступлений от установленных федеральным законодательством бюджетных стандартов, во-вторых, оно демонстрирует примеры оригинального нормотворчества. 

Ниже будут проанализированы основные институты бюджетного законодательства Пермской области.

1) Межбюджетные отношения

В Пермской области беспрецедентно высок уровень нормативного регулирования межбюджетных отношений, причем в сравнении не только с законодательством других регионов, но и с федеральным законодательством. На федеральном уровне методика расчета помощи из Фонда финансовой поддержки субъектов РФ до настоящего времени законодательно не закреплена и представляется в Думу в качестве сопроводительных документов к бюджету. Причем на практике распределение Фонда в последние годы происходило скорее в соответствии со сложившейся традицией, чем в соответствии предлагаемой Правительством методикой. Прочие формы бюджетного регулирования в отношениях между Федерацией и ее субъектами (отчисления от регулирующих налогов, бюджетные ссуды, субвенции, средства, передаваемые в порядке взаимных расчетов) еще менее формализованы. 

В Пермской же области межбюджетные отношения подчинены строгой правовой регламентации. Основные принципы межбюджетных отношений закреплены Законом “О бюджетном процессе”. Вслед за Федеральным законом "О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации" пермский закон о бюджетном процессе устанавливает, что помимо местных налогов в бюджеты муниципальных образований зачисляется часть поступлений от федеральных и региональных налогов. Одна часть поступлений от этих налогов (но не ниже минимальных нормативов, установленных статьей 7 Закона "О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации") закрепляется за местными бюджетами на постоянной основе. Причем для каждого муниципального образования минимальные доли (в процентах) федеральных и областных налогов, закрепляемые на постоянной основе, устанавливаются по единой методике исходя из среднего уровня налоговых поступлений по области. Закрепление указанных доходов на постоянной основе означает, что их состав и нормативы закрепления могут быть изменены Законодательным Собранием области по представлению губернатора лишь в случае внесения существенных изменений в налоговое и бюджетное законодательство, перераспределения расходов между бюджетами.


Другая часть отчислений от федеральных и региональных налогов выполняет функцию регулирующего доходного источника. Состав этих налогов и нормативы отчислений по ним в местные бюджеты ежегодно утверждаются Законодательным Собранием области в законе о бюджете области. Новацией по сравнению с Законом “О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации" в пермском законе является норма части 2 статьи 3, в соответствии с которой нормативы отчислений от регулирующих налогов не могут быть ниже чем размеры минимальных долей федеральных и областных налогов, закрепленных за муниципальными образованиями на постоянной основе. Цитируемая норма позволяет муниципальным образованиям прогнозировать минимальный объем доходов, поступающих в их бюджет в виде отчислений от регулирующих налогов. В то же время, пермские законодатели, на наш взгляд, напрасно отказались от предусмотренной в федеральном Законе “О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации" альтернативы закрепления отчислений от регулирующих налогов на долговременной (не менее чем на три года) основе, что повысило бы стабильность доходной базы местных бюджетов и тем самым стимулировало налоговые усилия органов местного самоуправления. 

Статья 4 Закона о бюджетном процессе в Пермской области определяет формы и принципы бюджетного регулирования. При этом в законе Пермской области преодолен один из наиболее существенных, на наш взгляд, недостатков Федерального Закона “О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации", который состоит в отсутствии законодательной регламентаций таких форм бюджетного регулирования как субвенции и взаимные расчеты. В ч.1 статьи 4 Закона “О бюджетном процессе в Пермской области” установлено, что “по единой методике, разрабатываемой областной администрацией, согласованной с территориями и утверждаемой Законодательным Собранием Пермской области” должны определяться не только доли отчислений от регулирующих доходов и объемы финансовой помощи муниципальным образованиям в форме дотаций, но также и объемы субвенций и средств, передаваемых в местные бюджеты в порядке взаимных расчетов. Тем самым практически перекрыты каналы для дискреционного распределения финансовой помощи и созданы гарантии транспарентности межбюджетных отношений и равноправия местных бюджетов в отношениях с региональным. 

В соответствии с ч.2 ст.4 Закона о бюджетном процессе в Пермской области обоснование решения по регулированию доходной части местных бюджетов (в любой из вышеуказанных форм) осуществляется на основе расчета:


а) налогового потенциала территории, определяемого исходя из фактических поступлений налогов и других доходов в базовом периоде и прогноза изменения поступлений в планируемом бюджетном периоде;


б) величины минимальной бюджетной потребности (то есть минимально необходимого объема расходов местных бюджетов, гарантируемого региональными органами государственной власти) территории в планируемом периоде.


Именно в методике расчета объемов финансовой помощи и отчислений от регулирующих налогов из областного бюджета заключаются наиболее значительные достижения пермских законодателей. Во-первых, по сравнению с Законом “О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации" пермский закон предлагает принимать во внимание разрыв не между бюджетной потребностью и бюджетной обеспеченностью, а между бюджетной потребностью и налоговым потенциалом. Это означает, что распределение финансовой помощи из областного бюджета происходит исходя не из фактических, а потенциально возможных доходов местного бюджета. Тем самым, из вышестоящего бюджета не компенсируются недопоступления доходов, возникающие у местного бюджета по вине муниципальных властей, в частности, вследствие искусственного занижения ставок местных налогов, недостаточных усилий по их сбору или реструктуризации недоимки, предоставления необоснованных налоговых льгот. От несправедливой оценки их налоговых усилий со стороны региональных властей местные власти призвана защитить норма пункта “д” части 7 Закона, которая гарантирует применение в расчетах налогооблагаемой базы для всех территорий области единого базисного периода и единых индексов изменения стоимостных и объемных показателей.


Единая методика расчета минимальных бюджетных потребностей территорий разрабатывается на основе учета следующих факторов и показателей:


а) перечня основных социальных услуг, финансируемых за счет бюджетных средств и гарантируемых жителям всей территории Пермской области независимо от места проживания (минимальных социальных нормативов Пермской области), а также распределения соответствующих бюджетных расходов по уровням бюджетной системы;


б) сложившегося среднестатистического уровня обеспечения населения объектами инженерно-технической и социальной инфраструктуры на территории области и возможности его изменения в прогнозируемом периоде за счет различных источников;


в) единых либо групповых для однородных территорий минимальных финансовых нормативов по отраслям бюджетных расходов;


г) природно-климатических условий отдельных территорий;


д) численности, социальной, половозрастной структуры населения;


е) величины, типа поселения, административно-территориального значения, географического расположения населенного пункта;


ж) других факторов.


Существенной новацией по сравнению с принципами определения расходных потребностей, содержащимися в ч.3 ст.10 Закона “О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации", является учет минимальных финансовых нормативов по отраслям бюджетных расходов. На федеральном уровне давно признана необходимость утверждения нормативов бюджетных затрат, которые должны служить критерием оценки обоснованности бюджетных расходов. Однако практически на сегодняшний день такие нормативы в утвержденном виде существуют только для ЖКХ. В Пермской же области уже действуют дифференцированные по группам территорий нормативы бюджетных затрат практически по всем разделам функциональной классификации расходов: государственное управление; базовые отрасли промышленности (топливная промышленность); сельское хозяйство и рыболовство; транспорт; жилищно-коммунальное хозяйство; образование; культура; здравоохранение и физическая культура; социальная политика; правоохранительная деятельность и обеспечение безопасности; промышленность, энергетика, строительство; средства массовой информации; областные целевые комплексные программы; наука; охрана окружающей природной среды и природных ресурсов, гидрометеорология, картография и геодезия (см. Решение законодательного собрания Пермской области  “О методике формирования бюджета и бюджетного регулирования в Пермской области” от 19 октября 1995 г. N 328 и Закон “О нормативах минимальной бюджетной обеспеченности Пермской области” от 19.10.98 № 249-27).


Рассчитанные по нормативам бюджетных расходов с учетом действующей сети бюджетных учреждений нормативы минимальной бюджетной обеспеченности являются методологической основой бюджетного регулирования. Согласно ч.4 ст.4 Закона о бюджетном процессе для всех территорий закладывается единый уровень обеспечения минимальной бюджетной потребности. Однако во втором абзаце той же части статьи говорится, что “в случае необеспеченности минимальных бюджетных потребностей территорий финансовыми ресурсами преимущественное право на обеспечение своих минимальных бюджетных потребностей имеют территории доноры, для которых процент обеспечения бюджетных потребностей устанавливается более высокий в сравнении с дотационными”. Очевидно, цитируемые нормы находятся во взаимном противоречии, причем вторая из них способна полностью нейтрализовать действие первой, что может внести нежелательную неопределенность в межбюджетные отношения. Во избежание этого было бы целесообразно скорректировать редакцию ч.4 ст.4 закона о бюджетном процессе в Пермской  области, установив, что уровень обеспечения минимальной бюджетной потребности дифференцируется по группам территорий-доноров и территорий-реципиентов, но в рамках каждой из групп является единым. 


Использование нормативов минимальной бюджетной обеспеченности представляет собой значительный прогресс в бюджетном регулировании с точки зрения обеспечения прозрачности межбюджетных отношений, однако при оценке соответствующих норм регионального законодательства следует учитывать два фактора. Во-первых, степень обязательности установленных нормативов. Согласно Закону “О нормативах минимальной бюджетной обеспеченности Пермской области” органы местного самоуправления при формировании местных бюджетов “используют нормативы минимальной бюджетной обеспеченности на уровне, не ниже установленного настоящим Законом, а также могут вводить повышающие коэффициенты к ним исходя из финансовых возможностей местных бюджетов”. Причем если финансирование нормативов минимальной бюджетной обеспеченности не обеспечено в полном объеме, в проект бюджета не могут быть включены расходы (при исполнении не могут финансироваться расходы), не связанные с достижением указанных нормативов. Таким образом, местные бюджеты, доходы которых не превышают суммы, необходимой для финансирования нормативов, фактически утрачивают всякую самостоятельность в определении направлений расходования средств, хотя формально дотации носят нецелевой характер. 

В принципе, такое решение вопроса соответствует логике статьи 135 федерального Бюджетного кодекса, в соответствии с которой “все бюджеты составляются и исполняются на основе принципа приоритетного финансирования расходов, связанных с обеспечением минимальных государственных социальных стандартов при безусловном исполнении долговых обязательств”. При этом утверждение минимальных государственных социальных стандартов (и соответствующих им нормативов минимальной бюджетной обеспеченности) отнесено к компетенции органов власти федерального уровня. Учитывая, что Федерация пока не воспользовалась своим правом законодательства в этой области, органы власти субъектов РФ вправе ввести собственные нормативы. Однако, очевидно, перечень обязательных для местных бюджетов нормативов не следует искусственно расширять. Как указывалось выше, в настоящее время в Пермской области действуют нормативы расходов практически по всем разделам функциональной классификации бюджета, в том числе по разделам: государственное управление и местное самоуправление; правоохранительная деятельность и обеспечение безопасности базовые отрасли промышленности; сельское хозяйство и рыболовство; транспорт; жилищно-коммунальное хозяйство и пр. С нашей точки зрения, нормативы расходов, не относящихся к числу социальных, можно использовать исключительно для расчета дотаций местным бюджетам, но нельзя придавать им обязательную для местных бюджетов силу. В противном случае региональные законодатели выйдут за пределы не только своей прямой, но и так называемой “остаточной” компетенции, нарушив право органов местного самоуправления на самостоятельное определение направлений расходования своих средств.

Кроме того, само по себе установление нормативов еще не гарантирует оптимальной структуры консолидированного бюджета области. Многое зависит от методики исчисления нормативов минимальной бюджетной обеспеченности, принимаемых во внимание факторов, степени учета исходного уровня развития социальной инфраструктуры территорий. Очевидно, например, что при наличии значительного изначального разрыва между территориями с точки зрения разветвленности сети бюджетных учреждений регулирование текущих бюджетных расходов не позволит сгладить дисбаланс в уровне обеспечения населения государственными услугами. С другой стороны, необходимость стимулирования налоговых усилий местных властей налагает естественные пределы эффективности доходного выравнивания. Эти вопросы заслуживают особого рассмотрения, что выходит за рамки целей данного обзора. Поэтому подробный анализ системы межбюджетных отношений в Пермской области будет дан на следующем этапе исследований.

2) Внебюджетные фонды 

Несомненным преимуществом финансовой системы Пермской области является отсутствие практики перевода доходных источников бюджета во внебюджетные фонды, каковая практика существенно снижает степень транспарентности финансовой системы большинства других российских регионов.

На территории области действуют лишь два внебюджетных фонда - дорожный и экологический (для сравнения: в Москве существует около 150 таких фондов). Доходы дорожного фонда формируются за счет специальных налогов, которые подлежат направлению в дорожные фонды в соответствии с федеральным законодательством. Правда, на федеральном уровне средства дорожного фонда консолидированы в бюджет, что позволяет исполнять смету этого фонда по казначейской системе. Однако на региональном уровне в настоящее время это отличие особого значения не имеет, так как бюджет Пермской области исполняется по банковской, а не казначейской системе. Возможность образования региональных внебюджетных экологических фондов за счет платежей предприятий за загрязнение окружающей среды прямо предусмотрена ст.22 Закона РФ “Об основах бюджетных прав и прав по формированию и использованию внебюджетных фондов представительных и исполнительных органов государственной власти Республик в составе Российской Федерации, автономной  области, автономных округов, краев, областей, городов Москвы и  Санкт-Петербурга, органов местного самоуправления”. Бюджеты пермских внебюджетных фондов ежегодно утверждаются законодательной властью.


3) Степень транспарентности областного бюджета


Достаточно высокая степень транспарентности областного бюджета достигается за счет законодательного закрепления широкого перечня материалов, подлежащих представлению в Законодательное собрание области одновременно с проектом бюджета. Так, в соответствии со ст.10 Закона о бюджетном процессе бюджетное послание губернатора Законодательному собранию должно включать: прогноз основных показателей социально-экономического развития; сводный баланс финансовых ресурсов; прогноз консолидированного бюджета области; сведения о государственных доходах области; проекты Законов о бюджетах областных внебюджетных фондов; обоснования и расчеты по целевым программам, нормативам отчислений от регулирующих доходов, суммам дотаций и субвенций, основным разделам, главам и статьям областного бюджета и областных внебюджетных фондов; перечень капитальных вложений с расшифровкой по территориям, направлениям финансирования и укрупненным объектам.


Указанный перечень в основном совпадает с закрепленным в Бюджетном кодексе (ст.192-193) перечнем материалов к проекту федерального бюджета, что создает предпосылки для оценки реальности и обоснованности бюджетных проектировок со стороны представительных органов области. 

Вместе с тем, некоторые важные документы в этом перечне отсутствуют. В частности, ст.10 пермского Закона о бюджетном процессе не предполагает представления в Законодательное собрание вместе с проектом бюджета на очередной год данных об итогах социально-экономического развития области и ходе исполнения областного бюджета за истекший период текущего года, что снижает вероятность учета ошибок ранее проводившейся бюджетной политики в ходе бюджетного планирования. 

Обращает на себя внимание отсутствие в перечне материалов, подлежащих представлению в Законодательное собрание вместе с проектом бюджета, структуры государственного внутреннего долга Пермской области и проекта программы заимствований, предусмотренных на очередной финансовый год для покрытия дефицита бюджета. В результате в законах о бюджете Пермской области последних лет нормы об источниках финансирования дефицита бюджета, предельном объеме долга и заимствований на очередной год либо вовсе отсутствуют, либо сформулированы крайне нечетко. Например, в Законе о бюджете области на 1999 год дефицит запланирован в объеме 164932 тыс. руб. (4,9% доходов бюджета). При этом источники его финансирования не утверждены вовсе и не установлен верхний предел заимствований. В то же время, статья 29 Закона о бюджете предоставляет администрации области право “привлекать краткосрочные кредиты коммерческих банков и других кредитных организаций для финансирования кассовых разрывов бюджета, давать гарантии за администрации дотационных территорий и других распорядителей кредитов областного бюджета в объеме, не превышающем 150 млн. руб. на момент позаимствований”. Таким образом, неясно, идет ли в цитируемой статье речь о пределе заимствований для финансирования дефицита бюджета (в этом случае неясно, почему указанная сумма меньше суммы дефицита), или о дополнительно привлекаемых заимствованиях для финансирования временных кассовых разрывов. В последнем случае в законе следовало четко указать, что срок подобных заимствований не может выходить за пределы текущего года. При имеющейся неопределенности формулировок закона объем государственных заимствований может колебаться в пределах 150 млн. руб., что вряд ли допустимо. Таким образом, представительная  власть области практически не контролирует размер государственного долга, что может привести к его неоправданному росту и дефолту по долговым обязательствам. 

4) Парламентский контроль за исполнением бюджета

Значительный вклад в повышение эффективности бюджетного контроля в Пермской области должно внести принятие закона “О Контрольно-счетной палате Пермской области” от 05.02.99 № 359-49. Во всех основных положениях данный Закон почти без изменений воспроизводит нормы Федерального закона “О Счетной палате РФ”, который следует признать одним из наиболее совершенных образцов федерального бюджетного законодательства. Согласно Закону Контрольно-счетная палата состоит из председателя, его заместителя и шести аудиторов, назначаемых Законодательным собранием  сроком на 5 лет. 

К задачам Контрольно-счетной палаты относится:


- организация и проведение оперативного контроля за надлежащим исполнением областного бюджета в текущем году;


- проведение комплексных и тематических проверок и обследований по отдельным разделам и статьям областного бюджета и внебюджетных фондов;


- экспертиза проектов областного бюджета, законов и иных нормативных правовых актов органов государственной власти области, областных программ, договоров и соглашений с федеральными органами государственной власти, субъектами Российской Федерации, зарубежными партнерами и иных документов, затрагивающих вопросы областного бюджета и финансовых ресурсов области;


- анализ и исследование нарушений и отклонений в бюджетном процессе, подготовку и внесение в Законодательное собрание и администрацию предложений по их устранению, а также по совершенствованию бюджетного процесса в целом;


- подготовка и представление заключений в Законодательное собрание по исполнению областного бюджета и использованию внебюджетных фондов в отчетном году;


- подготовка и представление заключений и ответов на запросы органов государственной власти Пермской области.

Контрольные полномочия Контрольно-счетной палаты распространяются на органы государственной власти и местного самоуправления, организации, финансируемые за счет средств областного бюджета, кредитные учреждения, иные негосударственные организации, если таковые  получают,  перечисляют,  используют средства из областного бюджета  или внебюджетных фондов, используют областную собственность либо управляют ею,  а  также  пользуются представленными законодательством области налоговыми и иными льготами и преимуществами.

Для обеспечения реализации предоставленных ей полномочий Контрольно-счетная палата имеет право: 

- требовать от должностных лиц проверяемых организаций предоставления необходимой информации;

- проводить ревизии и проверки бюджетополучателей;

- направлять органам   государственной   власти  и прочим бюджетополучателям представления   для   принятия   мер   по   устранению выявленных нарушений, возмещению причиненного государству ущерба и привлечению к   ответственности виновных должностных   лиц.

- при выявлении   на   проверяемых    объектах    нарушений, наносящих государству прямой непосредственный ущерб и требующих  в связи с  этим  безотлагательного  пресечения,  а  также  в случаях умышленного или систематического  несоблюдения  порядка  и  сроков рассмотрения представлений Контрольно-счетной палаты, создания препятствий для проведения контрольных мероприятий Контрольно-счетная палата имеет  право давать государственным органам и администрации   проверяемых   предприятий,   учреждений   и организаций обязательные для исполнения предписания.

- при неоднократном  неисполнении  или  ненадлежащем  исполнении предписаний Контрольно-счетной  палаты последняя по согласованию с Законодательным собранием  вправе принять   решение   о приостановлении всех  видов  финансовых  платежных   и   расчетных операций по   счетам   проверяемых организаций.

Об ущербе, причиненном государству, и о выявленных нарушениях закона Контрольно-счетная палата информирует Законодательное собрание, а при выявлении нарушения законов, влекущего за собой  уголовную  ответственность,   передает   соответствующие материалы в правоохранительные органы.

Вместе с тем, областной закон “О Контрольно-счетной палате” воспроизводит и недостатки, присущие аналогичному федеральному закону, к числу которых следует отнести:

а) Недостаточность распорядительных полномочий Контрольно-Счетной палаты для ее эффективного функционирования. В частности, в отличие от органов финансового контроля, создаваемых исполнительной властью, Счетная палата не вправе выносить решение о бесспорном взыскании с бюджетополучателей бюджетных средств, используемых не по целевому назначению, налагать санкции за бюджетные правонарушения. 

В этой связи представляется необходимым расширить распорядительные полномочия Контрольно-счетной палаты. В первую очередь, необходимо предоставить ей право применения мер правовосстановительного характера, и в частности, право безакцептного списания с бюджетных и расчетных счетов бюджетополучателей средств, используемых не по назначению. После перевода областного бюджета на казначейскую систему исполнения следует предоставить Контрольно-счетной палате право блокировки расходов по лицевым счетам, ведущимся в органах казначейства. 

Менее однозначен вопрос о праве Контрольно-счетной палаты самостоятельно применять санкции за бюджетные правонарушения. В международной практике подобные полномочия представляются органам финансового контроля, образуемым законодательной властью, не всегда. Например, General Accounting Office в США  не вправе налагать санкции за обнаруженные правонарушения, но докладывает о них Конгрессу, который в свою очередь сообщает о них Департаменту юстиции. В пользу такого решения вопроса можно привести аргумент о том, что параллельное существование нескольких юрисдикционных органов при отсутствии иерархии между ними может привести к вынесению противоречивых решений по одному и тому же делу, препятствовать выработке единообразной правоприменительной практики. Однако это не означает, что Контрольно-счетная палата не может быть инициатором применения административных санкций. Чтобы это право Счетной палаты не превратилось в фикцию,  следует закрепить в Законе обязанность органов исполнительной власти, на которых возложено исполнение областного бюджета, рассматривать представления Счетной палаты о применении санкций к нарушителям бюджетного законодательства и предусмотреть процедуру (возможно - судебную) обжалования Счетной палатой решений этих органов об отказе в возбуждении дел о бюджетных правонарушениях. 

Кроме того, в целях усиления роли Контрольно-счетной палаты в осуществлении финансового контроля следует внести следующие изменения в законодательство:

- предусмотреть обязанность органов, исполняющих областной бюджет, представлять по запросам Счетной палаты информацию об осуществляемых ими операциях со средствами областного бюджета и любые виды финансовой отчетности, получаемые ими от бюджетополучателей. Установить сроки осуществления и ответственность за неисполнение этой обязанности.

- Ввести ответственность за неисполнение предписаний Счетной палаты или несоблюдение порядка и сроков рассмотрения представлений Счетной палаты.

б) Недостаточные гарантии независимости должностных лиц Контрольно-счетной палаты от политического большинства в Законодательном собрании. 

В настоящее время срок полномочий аудиторов Контрольно-счетной палаты не превосходит срок полномочий Законодательного собрания. С нашей точки зрения, срок полномочий аудиторов Счетной палаты должен быть увеличен, чтобы усилить степень независимости последней от смены большинства в парламенте. Ведь доверие Думы к деятельности Контрольно-счетной палаты должно обеспечиваться не совпадением политических взглядов ее должностных лиц со взглядами депутатов, а профессионализмом аудиторов палаты и их независимостью от исполнительной органов. В пользу такого решения говорит и опыт развитых стран, в которых руководители контрольных органов, образуемых парламентами, назначаются на сроки более длительные, чем сроки полномочий самих парламентов (в США - на 15 лет, в Канаде - на 10, в ФРГ, Австрии и Венгрии - 12 лет), и могут быть освобождены от должности решением парламента только в случае некомпетентности или в порядке импичмента. 

5) Законодательная регламентация процедур составления и парламентского рассмотрения бюджета

Позитивной особенностью Закона “О бюджетном процессе в Пермской области” является то, что им предусмотрен учет позиции муниципальных образований в процессе составления проекта областного бюджета. Присутствие подобных норм в региональном бюджетном законодательстве - редкость. Это, конечно, не означает, что в других субъектах Федерации позиция муниципальных образований вовсе не принимается во внимание при разработке бюджета, однако в отсутствие законодательной регламентации соответствующих процедур трудно обеспечить равенство прав муниципальных образований в процессе таких согласований. Пермский закон о бюджетном процессе определяет состав параметров проекта бюджета, которые в обязательном порядке должны быть доведены до сведения муниципальных образований администрацией области (проектируемые нормативы отчислений от регулирующих доходов и принятые в их расчет суммы контингентов этих доходов; дотации и субвенции, намечаемые к выделению из областного бюджета и их целевое назначение; перечень расходов, передаваемых из областного бюджета). Каждое муниципальное образование вправе высказывать свои замечания и предложения по указанным характеристикам областного бюджета, причем в случае отклонения их администрацией разногласия передаются на рассмотрение согласительной комиссии, образуемой бюджетным комитетом Законодательного собрания и соответствующим органом местного самоуправления, после чего окончательное решение принимает Законодательное собрание. 


Преимуществом процедуры рассмотрения проекта бюджета в Законодательном собрании области является разграничение задач, ставящихся при рассмотрении проекта в различных чтениях. Так, на первом этапе подлежат утверждению основные характеристики проекта бюджета, а на втором - происходит распределение средств по различным группировкам функциональной классификации расходов. Важно также, что на каждой стадии рассмотрения бюджета слово для содоклада предоставляется губернатору, что снижает риск принятия поправок, не поддерживаемых администрацией области. Позитивное значение имеет и закрепление особой роли комитета по бюджету при рассмотрении проекта бюджета в областном парламенте. 


Тем не менее, предусмотренная законом о бюджетном процессе процедура парламентского рассмотрения бюджета имеет и недостатки. К их числу следует отнести прежде всего отсутствие запрета на увеличение доходной части или дефицита бюджета при утверждении Законодательным собранием основных характеристик бюджета при несогласии администрации области на такие изменения. Как показывает опыт развитых стран, сбалансированности бюджета трудно достичь без некоторых ограничений законодательной инициативы депутатов в бюджетном процессе. 

Спорной представляется также норма ст.12 комментируемого закона, позволяющая парламентскому комитету по бюджету “вносить депутатские предложения и замечания” в основные характеристики проекта бюджета после их принятия в первом чтении. Во-первых, не вполне ясно, как можно дорабатывать в одном из комитетов Законодательного собрания основные характеристики бюджета, которые уже утверждены на пленарном заседании. Во-вторых, на наш взгляд, возможность изменения основных характеристик проекта бюджета без согласия администрации существенно ущемляет права исполнительной власти в бюджетном процессе и негативно отражается на реальности и сбалансированности бюджета. В этом смысле предпочтительнее практика создания согласительной комиссии для разрешения возникающих между исполнительной и законодательной властью разногласий по основным характеристикам бюджета. 

Недостатком комментируемого закона представляется и отсутствие ограничений по предмету поправок, предлагаемых отдельными депутатами при рассмотрении бюджета во втором чтении. При таком подходе принятие любой поправки, предусматривающей  включение в проект бюджета новых  расходов по отдельному объекту или увеличение ассигнований по отдельной статье, требует пересмотра ранее согласованных пропорций бюджета.

6) Отчетность об исполнении бюджета

К числу недостатков пермской бюджетной системы следует отнести отсутствие практики парламентского утверждения отчетов об исполнении бюджета и бюджетов внебюджетных фондов вопреки норме статьи 20 областного Закона о бюджетном процессе. За последние 10 лет законодательным собранием был утвержден лишь отчет об исполнении бюджета территориального дорожного фонда за 1994 год. 

7) Система исполнения областного бюджета 

Часть 2 статьи 17 Закона “О бюджетном процессе в Пермской области” фиксирует банковскую систему кассового исполнения бюджета, что с 1 января 2000 года вступит в противоречие с федеральным законодательством (ст.215 Бюджетного кодекса). При банковской системе исполнения бюджетные средства по поручению органа, исполняющего бюджет, переводятся с главного счета бюджета на счета отраслевых ведомств, являющихся главными распорядителями бюджетных средств по разделам функциональной бюджетной классификации. Главные распорядители самостоятельно распределяют эти средства между текущими счетами по учету бюджетных средств нижестоящих распорядителей и получателей бюджета, с которых производятся конечные расчеты с поставщиками, подрядчиками и персоналом. Основным недостатком банковской системы исполнения бюджета является то, что бюджетные средства при этом распылены между множеством разноуровневых счетов бюджетополучателей, а единого центра аккумуляции информации о движении финансовых потоков не существует. Областное правительство при такой системе учитывает и контролирует лишь первую стадию движения денежных средств - с главного счета расходов областного бюджета на счета главных распорядителей бюджетных средств. Дальнейшие денежные потоки не просматриваются. Предварительный и текущий вневедомственный контроль за правомерностью ассигнований, осуществляемых распорядителями бюджетных средств, вообще отсутствует, а последующий осуществляется выборочно и нерегулярно. Естественно, что при такой системе трудно гарантировать целевое использование бюджетных ресурсов.

Эти общие недостатки банковской системы исполнения бюджета усугубляются практикой привлечения коммерческих банков к обслуживанию бюджетных счетов, что повышает риск нецелевого использования и прямой потери бюджетных средств. Хотя, в отличие от некоторых других российских регионов, в Пермской области с 1996 года отношения между органами государственной власти области и исполняющими бюджет коммерческими банками подлежат правовой регламентации. Так, согласно ч.2 ст.2 Закона “Об уполномоченных банках Пермской области” отбор банков, допущенных к размещению и обслуживанию средств областного бюджета и областных внебюджетных фондов, производится по конкурсу, а их перечень утверждается Законодательным Собранием. Для банков, допускаемых к обслуживанию бюджетных счетов, действуют обязательные нормативы соотношения между капиталом банка и залоговым обеспечением, с одной стороны, и объемом среднесуточного остатка размещаемых бюджетных средств, с другой. Тем не менее указанным законом не установлены меры ответственности уполномоченных банков за несвоевременное зачисление средств или несвоевременное осуществление платежей с бюджетных счетов, при том, что в число операций со средствами областного бюджета, поручаемых уполномоченному банку, может входить “платное размещение временно свободных средств областного бюджета и областных внебюджетных фондов”. Однако вряд ли имеет смысл вести речь об усовершенствовании указанного закона, учитывая, что с 1 января 2000 года ведение бюджетных счетов в коммерческих банках при наличии на соответствующей территории учреждений Центрального банка будет считаться бюджетным правонарушением (ст.283 Бюджетного кодекса).

Перечисленные выше проблемы в области исполнения областного бюджета должны быть радикально разрешены с вступлением в силу Бюджетного кодекса, так как в соответствии со статьей 215 Кодекса казначейская система исполнения бюджетов признана обязательной. В то же время Пермская область, как недотационный субъект Российской Федерации, не обязана исполнять свой бюджет через Федеральное казначейство, а может создать собственное казначейство. Основной задачей областных властей будет приведение бюджетной практики в соответствие с указанными нормами Бюджетного кодекса, и в частности: 

- обеспечение перевода счетов бюджетополучателей на обслуживание в органы казначейства;

- последовательное соблюдение предусмотренных Кодексом процедур санкционирования и финансирования расходов.

Кроме того, возникнет потребность в разработке и принятии на региональном уровне пакета нормативных актов, необходимых для практического применения норм Бюджетного кодекса, посвященных стадии исполнения бюджета. В частности, областным властям надлежит конкретизировать в областном законодательстве права и обязанности участников процесса исполнения бюджета; утвердить перечень и формы документов, представляемых в орган, исполняющий бюджет, для подтверждения денежных обязательств бюджета (ч.2 ст.226 БК); определить права бюджетного учреждения по перераспределению расходов по предметным статьям и видам расходов при исполнении сметы (ч.6 ст.161); определить порядок установления органам государственной власти и бюджетным учреждениям заданий по предоставлению государственных услуг (ст.176 БК). 

Особо следует отметить необходимость изменения редакции ч.6 ст.17 Закона “О бюджетном процессе в Пермской области”, которая предоставляет администрации области и “распорядителям кредитов” (последний термин также нуждается в уточнении) право в ходе исполнения бюджета вносить изменения по статьям расходов бюджетной классификации соответственно “в пределах утвержденных ассигнований по каждому направлению расходования средств” и “в пределах утвержденных ассигнований”. Термина “направление расходования средств” бюджетная классификация вообще не знает, видимо, речь в данной статье идет о разделах функциональной классификации. Подобные полномочия исполнительной власти по внесению изменений в утвержденный закон о бюджете представляются явно чрезмерными и противоречат ст.234 Бюджетного кодекса, устанавливающей пределы изменения бюджетных ассигнований для главных распорядителей, распорядителей и получателей бюджетных средств. В соответствии с ч.1 и 2 указанной статьи БК объемы бюджетных ассигнований для главного распорядителя, распорядителя бюджетных средств в расчете на финансовый год могут отличаться от объемов бюджетных ассигнований, утвержденных бюджетной росписью и законом (решением) о бюджете, по всем обстоятельствам не более чем на 10 процентов, а для получателя бюджетных средств - не более чем на 15 процентов утвержденных бюджетных ассигнований.

8) Процедуры секвестрирования расходов областного бюджета 

Предусмотренные областным законом о бюджетном процессе процедуры секвестрирования расходов противоречат Бюджетному кодексу. Так, в соответствии с ч.3 ст.17 указанного закона секвестр расходов осуществляется администрацией области по согласованию с представительными органами в одной и той же пропорции по всем статьям бюджета (кроме защищенных) вне зависимости от степени снижения поступлений доходных источников или источников финансирования дефицита. Однако согласно статьям 229-230 Бюджетного кодекса процедуры сокращения расходов бюджета дифференцируются в зависимости от степени снижения доходных поступлений. Если такое снижение влечет снижение объемов финансирования не более чем на 5% годовых назначений решение о секвестре принимается руководителем финансового органа, если более 5, но не более 10% - администрацией области. При этом понятия “защищенных статей расходов” Кодекс не признает: сокращение расходов производится по всем статьям в одной и той же пропорции. Если же сокращение доходных поступлений или поступлений из источников финансирования дефицита может повлечь сокращение расходов более чем на 10%,  любые изменения в бюджет могут быть внесены только путем принятия соответствующего закона.

9) Процедуры использования дополнительных доходов, получаемых в процессе исполнения бюджета

В соответствии с ч.7 ст.17 закона Пермской области о бюджетном процессе использование доходов, дополнительно полученных при исполнении бюджетов, осуществляется областной администрацией на основе законов области за исключением средств, предназначенных для финансирования расходов, предусмотренных федеральным и областным бюджетами предыдущего года. Между тем, статья 232 Бюджетного кодекса предусматривает дифференциацию порядка использования дополнительных доходов бюджета в зависимости от их объема. Если такие доходы не превышают 10 процентов запланированного объема, они направляются органом, исполняющим бюджет, на уменьшение размера дефицита бюджета и выплаты, сокращающие долговые обязательства бюджета, без внесения изменений и дополнений в закон о бюджете. В случае необходимости направить дополнительные доходы на иные цели, либо в случае превышения ожидаемых фактических доходов над утвержденными годовыми назначениями более чем на 10 процентов финансирование расходов бюджета сверх ассигнований, утвержденных законом о бюджете, осуществляется после внесения изменений и дополнений в закон о бюджете. 
2.2. АНАЛИЗ БЮДЖЕТНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА РЕСПУБЛИКИ АЛТАЙ

Состояние бюджетного законодательства Республики Алтай прямо противоположно состоянию соответствующего законодательства Пермской области. Достаточно сказать, что в Республике не существует закона о бюджетном процессе. Практически единственным источником бюджетного права здесь являются ежегодные законы о бюджете. Однако вряд ли можно ожидать высокого уровня развития бюджетного права в регионе, отличающемся такой критической дотационной зависимостью как Республика Алтай. Согласно Закону о бюджете Республики на 1998 год его дефицит составляет 373% от объема доходов без учета финансовой помощи из федерального бюджета (105533 тыс. руб. от 28250 тыс. руб.) и 118% от объема доходов с учетом этой помощи (105533 от 88961). По Закону о бюджете Республики на 1999 год эти параметры составляют соответственно 375% и 184%. Возможность существования субъектов Федерации с таким низким уровнем обеспеченности минимального бюджета говорит о наличии огромных проблем в федеральном бюджетном законодательстве, на фоне которых критика регионального законодательства выглядит не вполне уместной. В подобной ситуации никакие предпринимаемые на региональном уровне законодательные мероприятия не позволят преодолеть бюджетного кризиса в Республике, однако это не значит, что от таких мероприятий следует отказаться. Между тем, анализ республиканского законодательства приводит к выводу о низкой активности региональных властей по совершенствованию собственной бюджетной системы. 

Ниже будут рассмотрены основные особенности республиканского бюджетного законодательства.

1) Эколого-экономический регион "Алтай"

С 1996 года на территории Республики действует свободная экономическая зона – так называемый эколого-экономический регион "Алтай" (далее ЭЭР "Алтай"). Границы этой зоны совпадают с административными границами Республики. Суть механизма действия зоны состоит в том, что ее участники на 5 лет полностью освобождаются от всех региональных и местных налогов, а также от федеральных налогов (налога на прибыль и НДС) в части, зачисляемой в бюджет Республики Алтай, в обмен на уплату фиксированных вступительного и ежеквартальных взносов на реализацию программ экологического и социально-экономического развития Республики. В соответствии с Законом Республики Алтай от 27 мая 1998 года №4-14 “О совершенствовании правовой и экономической основы функционирования эколого-экономического региона “Алтай” статус участника зоны присваивается вновь образуемым юридическим лицам и филиалам юридических лиц при условии, что их учредителями (участниками, акционерами) не являются физические лица, постоянно проживающие на территории Республики Алтай, и (или) юридические лица, зарегистрированные на территории Республики Алтай. При этом Закон фактически не предъявляет резидентам ЭЭР требования об осуществлении хозяйственной деятельности на территории Республики (согласно ст.6 Закона при осуществлении производственных видов деятельности на территории Республики действие перечисленных выше налоговых льгот продлевается до 10 лет, а в последующие 5 лет эти предприятия уплачивают налог на прибыль и НДС и налог на имущество юридических лиц в бюджет Республики в половинном размере). 

Таким образом, ЭЭР Алтай представляет собой типичную оффшорную зону, в которой лицо регистрируется ради получения налоговых льгот, а хозяйственную деятельность при этом осуществляет на другой территории. Мы усматриваем две серьезные проблемы, связанные с функционированием оффшорных зон, участниками которых могут быть резиденты данного государства. Во-первых, выгоды, получаемые регионом-учредителем зоны от регистрационных сборов, достигаются за счет соседних регионов, которые теряют своих налогоплательщиков. Вследствие этого регион, в котором фактически расположено производство, теряет доходные поступления, которые призваны компенсировать бюджетные расходы, связанные с осуществлением хозяйственной деятельности на его территории (например, расходы на содержание производственной инфраструктуры, дорог и пр.). Во-вторых, некоторые из предоставляемых резидентам ЭЭР “Алтай” налоговых льгот приводят к прямым потерям налоговых поступлений в бюджетную систему в целом. В частности, освобождение предприятия в одном регионе от налога на добавленную стоимость приведет к неуплате им данного налога вообще, так как определить место реализации товара в оптовой торговле практически невозможно. Наконец, при удаленности места осуществления производственной деятельности от места налогового учета бюджетная система несет потери вследствие того, что налоговые органы по месту учета не имеют возможностей для контроля за налогоплательщиком (например, путем проведения выездных проверок). Например, у резидентов ЭЭР “Алтай” накоплена огромная недоимка по федеральным налогам, взыскание которой за счет имущества налогоплательщика (при отсутствии средств на банковском счете) невозможно, так как местонахождение этого имущества налоговым органам ЭЭР “Алтай” как правило неизвестно. 

Если ущерб, наносимый существованием ЭЭР “Алтай” федеральному бюджету и бюджетам других регионов, очевиден, то выгоды, получаемые бюджетной системой Республики, достаточно сомнительны. Прежде всего потому, что сборы, поступающие от резидентов зоны, вплоть до 1999 года не зачислялись в бюджет Республики. Согласно ст.5 и 13 Закона “О совершенствовании правовой и экономической основы функционирования эколого-экономического региона “Алтай” они вносятся на специальный счет Дирекции зоны и служат доходным источником фонда развития экономики Республики, бюджет которого подлежит ежегодному утверждению высшим представительным органом (Государственным Собранием - Эл Курултай Республики Алтай). На практике однако бюджет Фонда был законодательно утвержден лишь однажды - в 1998 году.  
Средства, аккумулированные в Фонде развития Республики Алтай, сопоставимы с объемом собственных доходов Республики. Так, согласно упоминавшемуся выше Постановлению Государственного Собрания - Эл Курултай Республики Алтай от 15 июля 1998 г. доходы Фонда развития Республики на 1998 год должны составить 35100 тысяч рублей, а запланированный объем собственных доходов бюджета Республики в этом году составляет всего 28250 тыс. руб. Указанным Постановлением утверждены следующие основные направления расходования средств фонда:


в тыс. руб.
в процентах от всего расходов

Инвестиции в приоритетные области развития экономики
19740
56,2

Экологические программы
1000
2,8

Развитие социальной сферы
6100
17,4

Расходы на содержание Дирекции ЭЭР "Алтай" 
4841
13,8 

Иные расходы

9,8

Однако утверждение представительным органом функциональных направлений расходования средств фонда не гарантирует их эффективного использования, так как порядок и условия осуществляемых “инвестиций в приоритетные области развития экономики” законодательно не регламентируются. Вопреки нормам федерального законодательства, требующего утверждения представительными органами положений о внебюджетных фондах, образуемых в субъектах Федерации, положение о фонде развития экономики Республики Алтай до сих пор Государственным собранием не утверждено. Естественно, это не способствует рациональному использованию его средств. Например, в пункте 2 Постановления Государственного Собрания - Эл Курултай Республики Алтай “О бюджете Фонда развития Республики Алтай на 1998 год” от 15 июля 1998 г. N 5-12 отмечаются факты выделения средств Фонда на безвозвратной основе и предоставления на льготных условиях ссуд коммерческим и другим структурам. Хотя вплоть до вступления в силу Бюджетного кодекса подобные формы расходования ресурсов бюджетной системы не были запрещены федеральным законодательством, их вряд ли можно признать обоснованными при таком уровне бюджетного дефицита. 

В 1999 году фонд развития формально консолидирован в бюджет в качестве целевого бюджетного фонда, хотя в соответствии со ст.51 закона о бюджете Республики на 1999 год операции со средствами фонда развития (в отличие от средств других целевых бюджетных фондов) не производятся через органы Министерства финансов Республики Алтай. Однако консолидация фонда развития в бюджет не только не способствовала повышению степени транспарентности его расходов, но и снизила ее. Если в 1998 году парламентом утверждались по крайней мере функциональные направления расходования средств фонда, то в Законе о бюджете на 1999 год эти средства указаны одной строкой без какой-либо детализации. Причем так же, как и в 1998 году, доходы фонда весьма значительны – они составляют 99,7% от суммы собственных доходов республиканского бюджета (86100 тыс. руб. от 86373 тыс. руб.) 

Хотя Бюджетный кодекс не запрещает субъектам Федерации создавать целевые бюджетные фонды, вопрос о наличии у региона, имеющего дефицит бюджета текущих расходов, права субсидировать частный сектор экономики достаточно спорен. В частности, согласно ч.2 ст.92 Бюджетного кодекса “текущие расходы бюджета субъекта Российской Федерации не могут превышать объем доходов бюджета субъекта Российской Федерации”. Запланированный дефицит бюджета текущих расходов Республики Алтай на 1998 год составляет 315% от общего объема доходов Республики (280631 тыс. руб. от 88961 тыс. руб.). Бюджетный кодекс не содержит указаний на последствия превышения установленных параметров дефицита текущих расходов бюджета субъекта РФ, однако вряд ли в подобной ситуации позволительно утверждать бюджет развития, составляющий 30% от объема доходной части республиканского бюджета (которая на 1998 год с учетом собственных доходов республиканского бюджета, финансовой помощи их федерального бюджета и поступлений от ЭЭР “Алтай” должна была бы составить 127311 тыс. руб.). Еще одна норма Бюджетного кодекса - часть 3 статьи 135 - гласит, что “пока не обеспечено финансирование минимальных государственных социальных стандартов на уровне минимальной бюджетной обеспеченности, в проект бюджета не могут быть включены расходы (при исполнении бюджета не могут финансироваться расходы), не связанные с достижением минимальных государственных социальных стандартов, либо расходы, обеспечивающие финансирование отдельных государственных социальных стандартов выше минимального уровня при недофинансировании других при безусловном исполнении долговых обязательств”. Правда, данная норма не вступит в силу вплоть до принятия федерального закона о минимальных государственных социальных стандартах. Однако очевидно, что уровень минимальной бюджетной обеспеченности, гарантирующий соблюдение минимальных государственных социальных стандартов, будет рассчитываться преимущественно исходя из текущих расходных потребностей (возможно, с резервированием некоторого объема средств в процентах от бюджета текущих расходов на капитальные вложения). Таким образом, следует ожидать, что с момента вступления в силу федерального закона о минимальных государственных социальных стандартах Республика Алтай утратит право расходовать столь значительные средства на инвестиционные цели. Наконец, уже с 1 января 2000 года дотационным субъектам РФ будет запрещено предоставлять бюджетные кредиты и государственные гарантии юридическим лицам в размере, превышающем соответственно 3 и 5 процентов расходов бюджета субъекта РФ (ч.2 ст.134 Бюджетного кодекса).

Вышеизложенное приводит к выводу, что дальнейшее существование на территории Республики Алтай свободной экономической зоны экономически нецелесообразно и юридически сомнительно.

2) Соблюдение принципа полноты отражения доходов и расходов в бюджете Республики

В Республике грубо нарушается основополагающий принцип бюджетного процесса – принцип полноты отражения доходов и расходов в бюджете. Достаточно сказать, что в законе о бюджете на 1999 год не утверждена ведомственная классификация расходов бюджета. Из 31694 тыс. руб. расходов по разделу государственное управление,  прямые получатели бюджетных средств (Государственное Собрание и Правительство) указаны лишь применительно к сумме 19025 тыс. руб. Остальные расходы по данному разделу в законе не распределены. 

При этом статья 38 закона гласит, что прямыми получателями (главными распорядителями) средств республиканского бюджета могут быть республиканские органы государственной власти, входящие в структуру республиканских органов государственной власти. Структура республиканских органов государственной власти утверждена Постановлением представительного органа от 15 июля 1998 г. N 5-23 (Государственного Собрания - Эл Курултай Республики Алтай), но статья 38 Закона о бюджете Республики на 1999 год предоставляет Правительству Республики право в ходе исполнения республиканского бюджета вносить изменения в список прямых получателей средств республиканского бюджета “в связи с невозможностью возложения обязанностей по финансированию бюджетных учреждений на республиканские органы государственной власти” (хотя нам совершенно непонятно, при каких обстоятельствах может обнаружиться такая “невозможность”). Таким образом, в компетенцию Правительства фактически входит и формирование перечня главных распорядителей бюджетных средств и распределение между ними бюджетных ассигнований. 

3) Межбюджетные отношения 

Крайняя степень дефицитности консолидированного бюджета Республики вынуждает региональные органы государственной власти жестко вторгаться в сферу компетенции местных властей путем регламентации расходов местных бюджетов. 

Так, в соответствии со ст.1 Закона “Об основах бюджетных прав и прав по формированию и использованию внебюджетных фондов представительных и исполнительных органов государственной власти республик в составе Российской Федерации, автономной  области, автономных округов, краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга, органов местного самоуправления” консолидированный бюджет субъекта Федерации (то есть свод местных и республиканского бюджета) используется исключительно для расчетов и анализа и не подлежит законодательному утверждению. Однако в ст.14 Закона о бюджете Республики Алтай на 1999 год законодательно утверждены и “приняты к исполнению” доходы, расходы и дефицит консолидированного бюджета Республики Алтай. Причем Приложением №2 к данному закону утвержден перечень расходов, подлежащих первоочередному финансированию “в строгом соответствии с названными статьями и объемами” из консолидированного бюджета Республики Алтай, то есть перечень так называемых защищенных статей консолидированного бюджета.

Статья 27 того же закона предписывает органам местного самоуправления направлять на заработную плату и начисления на нее средства в размере не менее 40% собственных доходов местных бюджетов, а статья 28 - направлять на выплату детских пособий не менее 20% собственных доходов и трансфертов, поступающих в местные бюджеты, за исключением средств, имеющих целевое назначение. Подобная постановка вопроса противоречит принципу самостоятельности бюджетов, закрепленному статьей 31 Бюджетного кодекса.

4) Отражение государственного долга и заимствований в законе о бюджете

Региональные власти очевидно стремятся соблюсти требование  федерального законодательства об отражении структуры государственного долга и расходов на его обслуживание в законе о бюджете, однако делают это не вполне правильно. Так, в Законе о бюджете Республики на 1999 год утвержден “верхний предел государственного долга Республики Алтай” в сумме 44293 тыс. рублей. Однако если федеральное законодательство под верхним пределом государственного долга понимает сумму долга на 1 января следующего за очередным финансового года с учетом произведенных в очередном году заимствований и расходов на погашение и обслуживание долга, то в Законе о бюджете Республики Алтай под “верхним пределом государственного долга Республики Алтай” фактически понимаются расходы на обслуживание и погашение долга в текущем году (см. Приложение N 8 к закону о бюджете). 

Кроме того, в состав поступлений из источников финансирования дефицита не включены и не учтены в составе госдолга заимствования, право на осуществление которых предоставлено Правительству Республики Алтай законом о республиканском бюджете. Так, согласно ст.41 Правительству Республики разрешено “производить заимствование в банках в сумме 30,0 млн. рублей и поручиться средствами республиканского бюджета Республики Алтай по выполнению обязательств в соответствии с кредитными договорами по возврату сумм кредитов, своевременной уплаты процентов, а также штрафных санкций за нарушение условий кредитных договоров в счет следующих защищенных статей: субсидии районам и городу, оплата коммунальных услуг, строительство, сельское хозяйство”. Статья 42 позволяет Правительству “произвести заимствование в банках Российской Федерации в сумме 30 млн. рублей и поручиться средствами республиканского бюджета Республики Алтай по выполнению обязательств в соответствии с кредитными договорами по возврату сумм кредитов, своевременной уплаты процентов, а также штрафных санкций за нарушение кредитных договоров для дополнительного финансирования Министерства строительства, архитектуры и жилищно-коммунального хозяйства разницы в тарифах за жилищно-коммунальные услуги для централизованного завоза топлива и горюче-смазочных материалов”. 

Причем сами по себе формулировки цитируемых статей вызывают много вопросов. Во-первых,  неясно, что имеется в виду под “поручительством средствами республиканского бюджета”. В соответствии со ст.361 Гражданского кодекса по договору поручительства поручитель обязывается перед кредитором другого лица отвечать за исполнение последним его обязательства полностью или в части. В данном же случае речь идет о направлении поступлений из источников финансирования дефицита на исполнение расходных обязательств самого бюджета, а не третьих лиц, а потому термин “поручительство” здесь явно неприменим. Во-вторых, неясно, как соотносятся указанные в статьях 41-42 направления использования поступлений от заимствований с расходной частью бюджета: учтены ли они в ней, или речь идет именно о “дополнительном (по сравнению с утвержденным в составе расходов бюджета) финансировании”. В-третьих, данные статьи противоречат принципу общего (совокупного) покрытия расходов бюджета, закрепленному статьей 35 Бюджетного кодекса, которая запрещает увязывать поступления от источников финансирования дефицита с определенными расходами бюджета за исключением доходов целевых бюджетных фондов, а также в случае централизации средств из бюджетов других уровней бюджетной системы Российской Федерации.

Наконец, общая сумма предусмотренных статьями 41-42 заимствований - 60000 руб. составляет почти 70% от собственных доходов республиканского бюджета. Между тем, согласно ст.7 действующего в настоящее время  Федерального закона “Об особенностях эмиссии и обращения государственных и муниципальных ценных бумаг” от 29 июля 1998 года N 136-ФЗ и статье 111 Бюджетного кодекса предельный объем заемных средств, направляемых субъектом Российской Федерации в течение текущего финансового года на финансирование дефицита, не должен превышать 30 процентов объема собственных доходов бюджета субъекта Российской Федерации на текущий финансовый год без учета финансовой помощи из федерального бюджета и привлеченных в текущем финансовом году заемных средств.

3. НЕКОТОРЫЕ РЕКОМЕНДАЦИИ ПО СОВЕРШЕНСТВОВАНИЮ БЮДЖЕТНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА ИССЛЕДУЕМЫХ РЕГИОНОВ

3.1. НЕКОТОРЫЕ РЕКОМЕНДАЦИИ ПО СОВЕРШЕНСТВОВАНИЮ БЮДЖЕТНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА ПЕРМСКОЙ ОБЛАСТИ

Проведенный анализ пермского бюджетного законодательства приводит к выводу, что оно находится на значительно более высокой ступени развития, чем соответствующее законодательство большинства субъектов РФ. Это выражается, в отсутствии сколько-нибудь существенных правовых пробелов, в отсутствии противоречий с федеральным бюджетным законодательством, действующим на настоящий момент, и наконец, в наличии образцов оригинального нормотворчества. Тем не менее, вступление в силу Бюджетного кодекса потребует определенных мер по приведению пермского бюджетного законодательства в соответствие с новыми федеральными стандартами. Кроме того, можно высказать ряд предложений по совершенствованию оригинальных норм областного законодательства. Наиболее первоочередными  представляются следующие законодательные меры:

1) В целях обеспечения стабильности доходной базы местных бюджетов и повышения заинтересованности органов местного самоуправления в развитии собственной доходной базы следует повысить (хотя бы до трех лет) срок закрепления отчислений от регулирующих налогов в местные бюджеты. 

2) В целях обеспечения действия принципа равенства прав местных бюджетов в отношениях с региональным в Законе о бюджетном процессе (ч.4 ст.4) следует конкретизировать принципы дифференциации уровня обеспечения минимальной бюджетной потребности местных бюджетов в зависимости от их принадлежности к числу доноров или реципиентов регионального бюджета. При этом следует установить, что уровень обеспечения минимальной бюджетной потребности дифференцируется по группам территорий-доноров и территорий-реципиентов, но в рамках каждой из групп является единым.

3) Во избежание нарушений конституционного права органов местного самоуправление на самостоятельное определение направлений расходования средств своих бюджетов следует дифференцировать предусмотренный статьей 3 Закона “О нормативах минимальной бюджетной обеспеченности Пермской области” порядок применения нормативов минимальной бюджетной обеспеченности в зависимости от видов расходов бюджета, в которых они установлены. При этом обязательную для органов местного самоуправления силу можно придать лишь нормативам социальных расходов (по статьям образование, культура, здравоохранение, социальная политика), связанных с обеспечением равенства минимального набора муниципальных услуг, предоставляемых всех жителям области. Нормативы по прочим разделам и статьям расходов местного бюджета могут использоваться исключительно для расчета дотаций местным бюджетам с предоставлением органам местного самоуправления права изменять целевое назначение средств, предоставляемых в виде финансовой помощи. 

4) Следует преобразовать в целевые бюджетные существующие в области в настоящее время внебюджетные фонды - дорожный и экологический. При консолидации соответствующих фондов в бюджет нельзя допускать снижения уровня транспарентности их расходов, для чего следует включить в состав областной бюджетной классификации группировку статьей расходов указанных фондов. 
5) В целях обеспечения надлежащего уровня транспарентности расходов областного бюджета следует включить в предусмотренный ст.10 пермского Закона о бюджетном процессе перечень документов, представляемых на рассмотрение областного Законодательного собрания одновременно с проектом бюджета, данные об итогах социально-экономического развития области и ходе исполнения областного бюджета за истекший период текущего года, а также структуру государственного внутреннего долга Пермской области и проекта программы заимствований, предусмотренных на очередной финансовый год для покрытия дефицита бюджета.
6) Следует обратить внимание на обязательность соблюдения предусмотренных статьей 181 Бюджетного кодекса требований к структуре утверждаемого парламентом закона о бюджете. В частности, в законах об областном бюджете последних лет не утверждались (или утверждались в ненадлежащей форме) источники финансирования дефицита бюджета с разбивкой по видам заимствований, предельный объем долга и заимствований на очередной год, а также лимиты предоставления бюджетных кредитов на срок, превышающий пределы очередного финансового года.
7) В целях усиления парламентского контроля за исполнением бюджета целесообразно расширить распорядительные полномочия Контрольно-счетной палаты области и усилить степень независимости ее аудиторов. В первую очередь, необходимо предоставить ей право безакцептного списания с бюджетных и расчетных счетов бюджетополучателей средств, используемых не по назначению. После перевода областного бюджета на казначейскую систему исполнения следует предоставить Контрольно-счетной палате право блокировки расходов по лицевым счетам, ведущимся в органах казначейства. Целесообразно закрепить в Законе обязанность органов исполнительной власти, на которых возложено исполнение областного бюджета, рассматривать представления Счетной палаты о применении санкций к нарушителям бюджетного законодательства и предусмотреть процедуру обжалования Счетной палатой решений этих органов об отказе в возбуждении дел о бюджетных правонарушениях. 

Кроме того, в целях усиления роли Контрольно-счетной палаты в осуществлении финансового контроля следует предусмотреть обязанность органов, исполняющих областной бюджет, представлять по запросам Счетной палаты информацию об осуществляемых ими операциях со средствами областного бюджета и любые виды финансовой отчетности, получаемые ими от бюджетополучателей, установив сроки осуществления и ответственность за неисполнение этой обязанности; ввести ответственность за неисполнение предписаний Счетной палаты или несоблюдение порядка и сроков рассмотрения представлений Счетной палаты.

В целях обеспечения гарантий профессиональной независимости должностных лиц Контрольно-счетной палаты, следует увеличить срок полномочий ее аудиторов.

8) В целях оптимизации процедур парламентского рассмотрения областного бюджета следует установить запрет на увеличение доходной части или дефицита бюджета при утверждении Законодательным собранием его основных характеристик в отсутствие согласия администрации области на такие изменения.

Следует исключить из ст.12 Закона о бюджетном процессе в области норму, позволяющую парламентскому комитету по бюджету “вносить депутатские предложения и замечания” в основные характеристики проекта бюджета после их принятия в первом чтении. Целесообразно рассмотреть возможность легализации такой процедуры разрешения возникающих между исполнительной и законодательной властью разногласий по основным характеристикам бюджета как согласительная комиссия. По аналогии с процедурами, используемыми при рассмотрении федерального бюджета, следует установить ограничения по предмету поправок, предлагаемых отдельными депутатами при рассмотрении бюджета во втором чтении.

9) Необходимо обеспечить на практике действие нормы об обязательном ежегодном утверждении Законодательным собранием отчетов об исполнении областного бюджета и бюджетов внебюджетных фондов. 

10) Следует разработать систему мер по переходу на казначейскую систему исполнения областного бюджета, к которым можно отнести следующие:

- изменить редакцию ч.2 ст.17 Закона “О бюджетном процессе в Пермской области”, закрепив в ней принцип казначейского исполнения областного бюджета;

- определиться по вопросу о целесообразности создания областного казначейства;

- заключить соглашение между Правительством области и Федеральным казначейством об исполнении областного бюджета через органы Федерального казначейства, начиная с 1 января 2000 года. Данное соглашение должно быть либо постоянно действующим, либо сохранять силу вплоть до завершения формирования областного казначейства.

- принять пакет нормативных актов, необходимых для практического применения норм Бюджетного кодекса, регламентирующих стадию исполнения бюджета. В частности, надлежит конкретизировать в областном законодательстве права и обязанности участников процесса исполнения бюджета; утвердить перечень и формы документов, представляемых в орган, исполняющий бюджет, для подтверждения денежных обязательств бюджета (ч.2 ст.226 БК); определить права бюджетного учреждения по перераспределению расходов по предметным статьям и видам расходов при исполнении сметы (ч.6 ст.161); определить порядок установления органам государственной власти и бюджетным учреждениям заданий по предоставлению государственных услуг (ст.176 БК). 

11) Необходимо отменить норму ч.2 ст.17 Закона “О бюджетном процессе в Пермской области”, легализующую систему уполномоченных банков, и Закон “Об уполномоченных банках Пермской области” и перевести все счета бюджета области и бюджетополучателей в учреждения Центрального банка.

12) Следует привести норму части 6 статью 17 Закона “О бюджетном процессе в Пермской области” о праве администрации области вносить изменения в бюджет в процессе его исполнения в соответствие со статьей 234 Бюджетного кодекса. Для этого право администрации области и “распорядителей кредитов” бюджета вносить изменения по статьям расходов бюджетной классификации в ходе исполнения бюджета следует ограничить установленными Бюджетным кодексом предельными значениями изменения бюджетных ассигнований для главных распорядителей, распорядителей и получателей бюджетных средств. 

13) Следует привести в соответствие со статьями 229-230 Бюджетного кодекса процедуры секвестрирования расходов областного бюджета, отказавшись от института “защищенных статей” и предусмотрев исключительно законодательный порядок внесения изменений в закон о бюджете при отклонении реальных доходов от ожидаемых более чем на 10%.

14) В целях приведения ч.7 ст.17 закона Пермской области о бюджетном процессе в соответствие со статьей 232 Бюджетного кодекса следует дифференцировать процедуры использования дополнительных доходов, получаемых в процессе исполнения областного бюджета, в зависимости от их объема. 

3.1. НЕКОТОРЫЕ РЕКОМЕНДАЦИИ ПО СОВЕРШЕНСТВОВАНИЮ БЮДЖЕТНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА РЕСПУБЛИКИ АЛТАЙ

В аналитической части настоящего доклада отмечалось, что бюджетное законодательство Республики Алтай крайне неразвито. Имеющиеся в правовом регулировании бюджетных отношений пробелы столь кардинальны, что стандартная схема анализа регионального бюджетного законодательства, в данном случае практически неприменима. Поэтому в изложенных ниже рекомендациях отсутствуют многие стандартные пункты (за отсутствием правовых норм, могущих быть подвергнутыми анализу). 

1) Необходимо безотлагательно принять закон о бюджетном процессе в Республике.

2) Следует ликвидировать действующую на территории Республики оффшорную зону – Эколого-экономический регион «Алтай», существование которой наносит прямой ущерб бюджетам соседних регионов и бюджетной системе РФ в целом. 

В случае, если одномоментная ликвидация зоны по политическим причинам окажется невозможной, следует минимизировать вред от ее существования путем следующих мер. Во-первых, целесообразно отменить предоставляемые резидентам зоны льготы по федеральным налогам (а льготы по НДС – следует отменить в обязательном порядке как противоречащие федеральному законодательству). Во-вторых, следует утвердить Положение о целевом бюджетном фонде развития (в который зачисляются доходы от сборов с резидентов зоны). Положение должно детально определять структуру расходов фонда, подлежащую утверждению представительным органом; порядок предоставления инвестиций негосударственным предприятиям  за счет средств фонда. Необходимо отказаться от особого порядка исполнения сметы фонда – операции со средствами фонда развития (так же, как операции со средствами других целевых бюджетных фондов) должны производиться только через органы Министерства финансов Республики Алтай. Наконец, следует сократить долю зачисляемых в Фонд и расходуемых на инвестиционные цели поступлений с резидентов зоны, направив высвобождающиеся средства на покрытие текущих расходов бюджета, запланированный дефицит которых на 1998 год составил 315% от общего объема доходов бюджета Республики.

3) Следует привести в соответствие с требованиями Бюджетного кодекса практику предоставления бюджетных кредитов и государственных гарантий юридическим лицам. Так, в настоящее время бюджет развития Республики, средства которого расходуются преимущественно на кредитование и инвестирование частных предприятий, составляют примерно 30% от объема доходной части республиканского бюджета. Между тем, часть 2 статьи 134 Бюджетного кодекса запрещает дотационным субъектам РФ предоставлять бюджетные кредиты и государственные гарантии юридическим лицам в размере, превышающем соответственно 3 и 5 процентов расходов бюджета субъекта РФ.

4) В целях обеспечения принципа полноты отражения доходов и расходов в бюджете следует законодательно утвердить ведомственную классификацию расходов бюджета Республики (с детализацией по всем уровням данной классификации) и придерживаться этой классификации при утверждении закона о бюджете Республики на очередной год. 

5) Необходимо отказаться от практики утверждения законом о бюджете Республики доходов и расходов консолидированного бюджета и направлений расходования средств местных бюджетов, каковая практика грубо противоречит закрепленному Бюджетным кодексом принципу самостоятельности бюджетов всех уровней. В законе о бюджетном процессе в Республике или специальном законодательном акте следует закрепить принципы межбюджетных отношений с муниципальными образованиями, руководствуясь нормами Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в РФ». 

6) При утверждении законов о бюджете Республики на очередной год следует обратить особое внимание на соблюдение предусмотренного Бюджетным кодексом порядка отражения в законе государственного долга и заимствований. В частности, следует утверждать в законе верхний предел государственного долга по состоянию на 1 января следующего за очередным года, учитывая при этом сумму заимствований, право на осуществление которых в текущем году предоставляется Правительству. Кроме того, следует отказаться от практики увязки поступлений от источников финансирования дефицита с определенными расходами бюджета (за исключением доходов целевых бюджетных фондов) – эти поступления должны использоваться на покрытие общего дефицита бюджета. Наконец, следует обеспечить соблюдение установленного статьей 111 Бюджетного кодекса предельного объема заемных средств, направляемых субъектом Российской Федерации в течение текущего финансового года на финансирование дефицита, который в законе о бюджете Республики на 1999 год превышен более чем в два раза. 

� Как указывалось в методологической части настоящего доклада, помимо собственно бюджетного законодательства в предмет исследования входит также налоговое законодательство и законодательство, оказывающее влияние на доходную и расходную части регионального бюджета. Данные отрасли регионального законодательства будут рассмотрены на дальнейших стадиях исследования.





