Глава 5. РЕГУЛИРОВАНИЕ ФИНАНСОВЫХ ОСНОВ МЕСТНОГО САМУПРАВЛЕНИЯ В ПИЛОТНЫХ РЕГИОНАХ


5.1 Законодательная база

Регулирование финансовых основ местного самоуправления является одним из самых наиболее слабо проработанных вопросов как в федеральном, так и в региональном законодательствах. На федеральном уровне данные проблемы рассматриваются  законами «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» и «О финансовых основах местного самоуправления в РФ».  

Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» декларирует гарантии финансового обеспечения минимальных необходимых местных бюджетов органами государственной власти. В соответствии с этим законом, федеральные и региональные органы  государственной власти должны закреплять за муниципальными образованиями доходные источники, достаточные для покрытия минимально необходимых расходов. При этом минимально необходимые расходы местных бюджетов должны устанавливаться законами субъектов Российской Федерации на основе нормативов минимальной бюджетной обеспеченности. 

Закон «О финансовых основах местного самоуправления в РФ» призван регулировать механизмы закрепления регулирующих налогов и выделения финансовой помощи муниципальным образованиям. Данным законом  определяются минимальные нормативы отчислений в местные бюджеты от федеральных налогов; регулируются принципы и механизмы предоставления муниципальным образованиям финансовой помощи, а также определяется порядок формирования и функционирования фонда финансовой поддержки муниципальных образований. В законе сделана попытка обеспечить финансовую самостоятельность муниципальных образований путем долговременного закрепления за ними нормативов отчислений от регулирующих налогов. 

Областные законы «О местном самоуправлении…» в части определения финансовых основ местного самоуправления во всех рассматриваемых регионах содержат те же нормы, что и федеральный закон «Об общих принципах…». Ими, в частности, декларируются гарантии обеспечения органами государственной власти минимально необходимых местных бюджетов и устанавливаются общие принципы формирования и исполнения этих бюджетов. Кроме того, данные законы определяют основные источники местных доходов. К последним относятся отчисления от регулирующих налогов и собственные доходы, в том числе местные налоги и сборы, местные штрафы, муниципальные займы и кредиты, доходы от муниципальной собственности и другие неналоговые доходы. В Новгородской и Тюменской областях также предусмотрена возможность использования средств самообложения граждан для финансирования решения вопросов местного значения. 

В Тюменской области в период 1997-2000 гг. межбюджетные отношения также регулировались законом от 10 декабря 1997 года №133 «О формировании бюджетов муниципальных образований»
.  Этот закон практически был аналогом федерального закона «О финансовых основах…» и устанавливал принципы межбюджетных отношений в области, минимальные нормативы отчислений в местные бюджеты и ряд других положений.

Особым вопросом нормативно-правового регулирования является наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. Как в федеральном законе «Об общих принципах…», так и в региональных законодательствах всех рассматриваемых субъектов Федерации декларируется, что передача государственных полномочий органам местного самоуправления может производиться только с одновременной передачей им финансовых ресурсов, достаточных для исполнения этих полномочий. Однако на практике ситуация далеко не всегда соответствует данным декларациям. 

В Новгородской области законами о наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями были переданы полномочия по лицензированию розничной продажи алкогольной продукции, присвоении звания «Ветеран труда» и т.п., осуществление которых не требует значительных финансовых ресурсов. Однако перечень государственных полномочий, реально исполняемых районными администрациями, далеко не исчерпывается полномочиями, переданными им областными законами. Если судить по уставам муниципальных образований, органы местного самоуправления также: 

1) производят регистрацию актов гражданского состояния и нотариальные действия;

2) организуют выявление детей, оставшихся без попечения родителей и несовершеннолетних, не имеющих нормальных условий для воспитания в семье, принимают меры для передачи их под опеку, усыновление, в приемную семью, воспитательное учреждение, учреждение социальной защиты населения, осуществляют контроль за выполнением опекунами и попечителями своих обязанностей;

3) принимают меры по сохранности жилой площади, закрепленной за подопечными несовершеннолетними, оставшимися без попечения родителей, и по обеспечению их жилой площадью в случаях, предусмотренных действующим законодательством Российской Федерации;

4) осуществляют первичный воинский учет граждан, оповещение граждан о вызовах военного комиссариата и обеспечение их своевременной явки;

5) осуществляют предусмотренные законодательством мероприятия по гражданской обороне, мобилизационной подготовке, бронированию на период мобилизации, предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций.

При этом законами об областном бюджете не предусматриваются ни целевые субвенции на исполнение этих полномочий, ни дополнительные отчисления от регулирующих налогов. Возможно, что расходы по исполнению этих полномочий включаются областной администрацией в общие предполагаемые расходы муниципальных бюджетов на следующий финансовый год и учитываются при распределении финансовой помощи и закреплении за местными бюджетами источников доходов, но законодательно это ни в какой форме не закреплено. 

Что касается социальных льгот, устанавливаемых федеральными законами «О социальной защите инвалидов в РФ», «О ветеранах», «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей» и рядом других законов, то размер целевых субсидий и субвенций из Фонда компенсаций ежегодно определяется законами об областном бюджете. Средства на покрытие убытков транспортным организациям, полученных от реализации прав на бесплатный проезд, предоставленных федеральными и региональными законами, предусматриваются в расходах муниципальных бюджетов при расчете показателей межбюджетных отношений. 

В Калужской области государственными полномочиями в основном наделяются районные муниципалитеты и города областного значения Калуга и Обнинск. Часть полномочий может быть также передана законами об областном бюджете отдельным поселенческим муниципалитетам. Для обеспечения переданных государственных полномочий финансовыми ресурсами для этих муниципальных образований до 2003 года устанавливались дополнительные нормативы отчислений от регулирующих налогов. Таким образом, нормативы отчислений от регулирующих налогов в местные бюджеты имели две составляющих: часть средств от налога предназначалась для выполнения государственных полномочий, вторая часть - для решения вопросов местного значения. Кроме того, отдельно утверждались нормативы отчислений в бюджеты городов и районов от налога на прибыль и подоходного налога от плательщиков, находящихся на территории поселенческих муниципалитетов, расположенных в границах их территорий.

Начиная с 2003 года, в области формируется Фонд субвенций на исполнение органами местного самоуправления Калужской области отдельных государственных полномочий. Формирование фонда происходит за счет централизации части нормативов от регулирующих налогов муниципальных образований и собственных доходов областного бюджета. Законами об областном бюджете утверждается закрытый перечень полномочий, на исполнение которых будут выделяться средства из Фонда субвенций. В 2003 году в этот перечень были включены следующие полномочия: 

· обеспечение образовательного процесса в муниципальных учреждениях среднего (полного) образования, методическое обеспечение муниципальных учреждений основного общего образования и организация контроля за содержанием образования;

· организация записи актов гражданского состояния;

· гражданская оборона;

· содержание работников отделов социальной защиты, занятых начислением пенсий и пособий;

· реализация Закона Калужской области «О социальных гарантиях приемным семьям в Калужской области» в части оплаты труда приемным родителям;

· оплата льгот, установленных федеральным законом «О предоставлении социальных гарантий Героям Социалистического Труда и полным кавалерам ордена Трудовой Славы». 

При этом данный перечень существенно отличается от перечня государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления региональным законом «О местном самоуправлении…». Из него, в частности исключены полномочия по обеспечению жильем работников прокуратуры, судей, органов внутренних дел, оплате льгот, установленных федеральными законами, и ряд других полномочий. 

Целевые субвенции из Фонда выделяются всем муниципальным образованиям, исполняющим государственные полномочия, за исключением городов Калуга и Обнинск, за которыми, как и раньше, закрепляются нормативы отчислений от регулирующих налогов. 

Средства на финансирование социальных льгот, устанавливаемых федеральными законами "О государственных пособиях гражданам, имеющим детей", "О социальной защите инвалидов в Российской Федерации", "О ветеранах" и "О статусе военнослужащих", в Калужской области централизуются в областном бюджете, и  возмещение расходов на реализацию этих льгот осуществляется департаментом социальной политики Калужской области. 

В Тюменской области государственные полномочия, переданные органам местного самоуправления, финансируются за счет целевых субвенций, выделяемых из областного бюджета. Перечень всех государственных полномочий и объемы целевых субвенций, передаваемых муниципальным образованиям на их финансирование, ежегодно утверждаются законами об областном бюджете на соответствующий финансовый год. Объемы субвенций и субсидий на реализацию федеральных законов «О социальной защите инвалидов в РФ», «О ветеранах» и регионального закона «О социальной защите инвалидов в Тюменской области» также устанавливаются законами об областном бюджете. 

5.2 Закрепление нормативов отчислений от регулирующих налогов за местными бюджетами
Законодательство о финансовых основах местного самоуправления устанавливает ряд требований к регулированию налоговых доходов муниципальных образований, однако не все они реализуются на практике в рассматриваемых регионах. Так, ни в одном из регионов не обеспечено закрепление нормативов отчислений от регулирующих налогов на долговременной основе. Во всех из них отчисления от регулирующих налогов в местные бюджеты ежегодно устанавливаются законами об областных бюджетах. 

В Калужской области до 2003 года нормативы отчислений от контингентов регулирующих налогов оставались достаточно стабильными, хотя закрепленные в законах о бюджете отчисления от региональных долей подвергались определенным колебаниям. Так, в 2001 году произошло снижение нормативов отчислений от региональной доли подоходного налога с 72% до 61% в среднем по региону, однако это практически не сказалось на отчислениях от контингента подоходного налога, поскольку в соответствующем году его региональная доля возросла с 84 до 99%. При этом нормативы достаточно существенно дифференцировались по различным группам муниципальных образований. Так,  в период 2000-2002 гг. в местные бюджеты отчислялось в среднем 89% доходов от налога на прибыль, остающихся в распоряжении региона. При этом в бюджеты муниципальных образований, наделяемых отдельными государственными полномочиями, поступало 100% доходов (за исключением г. Калуги). Доля отчислений от налога на прибыль в поселенческие муниципальные образования в среднем составляла 65% от поступлений в область. 

Совсем иная ситуация наблюдается в 2003 году. Согласно закону об областном бюджете, норматив отчислений от налога на прибыль снизился в среднем примерно на 50%, от налога на доходы физических лиц – на 45%. Столь резкое снижение доходов местных бюджетов в области объясняют более высокой степенью централизации расходов.   Согласно закону об областном бюджете, в 2003 году на региональный уровень были переданы следующие виды расходов:

· страховые взносы на обязательное медицинское страхование неработающего населения, кроме муниципальных образований "Город Калуга" и "Город Обнинск" 
· расходы на оплату труда (с начислениями) работникам общеобразовательных школ муниципальных образований, кроме муниципальных образований "Город Калуга" 

· и "Город Обнинск";

· расходы муниципальных образований на содержание детей, находящихся  под  опекой  (попечительством)  и  в приемных семьях, кроме муниципальных образований "Город Калуга" и "Город Обнинск";

· расходы на дополнительное питание учащихся общеобразовательных школ муниципальных образований; 

· расходы на содержание нормативной численности милиции общественной безопасности  (включая расходы по оплате коммунальных услуг) по муниципальному образованию "Бебелевский сельский Совет".

В то же время, практически все руководители муниципальных образований отмечали существенное ухудшение финансового положения в 2003 году. Однако, как представляется, это не связано напрямую с проводимой централизацией. Подобный вывод можно сделать на основе того, что в 2002 году две наиболее значимые из централизованных статей расходов – страховые взносы на обязательное медицинское страхование и расходы на оплату труда работникам общеобразовательных школ - составляли 27,1% от расходов местных бюджетов в среднем  по региону. При этом 50% налога на прибыль организаций и 45% подоходного налога, которые централизуются в областном бюджете, покрывали в среднем только 13,8% муниципальных расходов.

В Тюменской области переход от поселенческой к районной модели территориальной организации местного самоуправления в 2001 году сопровождался пересмотром всей системы межбюджетных отношений в регионе. Если в 2000-2001 году нормативы были достаточно стабильны, то в 2002 году произошел их существенный пересмотр в сторону понижения практически по всем позициям.

В Новгородской области региональные власти, хотя и не взяли на себя формальные обязательства по закреплению за муниципальными образованиями нормативов отчислений от регулирующих налогов на постоянной основе, на практике стараются придерживаться этой политики в большей мере, чем в двух других регионах. В области на протяжении последних четырех лет дотационным муниципальным образованиям отдается 100% доходов от налога на прибыль, подоходного налога и акцизов, остающихся в области. Такая политика проводится  в отношении всех районов за исключением Боровичевского, Старорусского и Чудовского. Величина нормативов, закрепляемых за муниципальными образованиями – донорами (г. Новгород, Чудовской район), тоже достаточно стабильна на протяжении рассматриваемого периода. В их бюджеты отчисляется в среднем 60% подоходного налога и треть налога на прибыль, зачисляемого в консолидированный бюджет области. Значительное снижение нормативов наблюдалось в 2001 году в двух муниципальных образованиях: г. Боровичи и Боровичевский район, и г. Старая Русса и Старорусский район, которые были переведены из разряда реципиентов финансовой помощи в доноры. Одновременно для этих муниципалитетов были резко снижены нормативы отчислений  от налога на прибыль (почти в 3 раза по Боровичевскому району и в 1.3 раза по Старорусскому району). Однако надежды региональных властей на то, что в области появятся дополнительные доноры, по-видимому, не оправдались. Начиная с 2002 года муниципальное образование г. Старая Русса и Старорусский район снова было переведено  в разряд дотационных, нормативы отчислений от регулирующих налогов в его бюджет также были возвращены на максимально возможный уровень.

Еще один параметр, по которому можно оценивать соответствие региональной практики по закреплению отчислений от регулирующих налогов федеральному законодательству – это закрепление федеральных налогов на уровне не ниже минимальных долей, установленных Законом «О финансовых основах…». В соответствии с данным законом, за муниципальными образованиями должны закрепляться:

· не менее 50% подоходного налога;

· не менее 5% налога на прибыль;

· не менее 10% НДС;

· не менее 10% акцизов на спирт, водку и ликероводочные изделия и не менее 10% акцизов по ряду других подакцизных товаров. 

При этом законодательством предусмотрено, что эти доли закрепляются не за каждым отдельным муниципальным образованием, а в среднем по субъекту Федерации. Формулировки закона в данном случае являются достаточно расплывчатыми, из них невозможно до конца понять, каким образом должны определяться указанные доли и что должно служить базой для их расчета.

В этой ситуации для оценки соответствия политики региональных властей федеральному законодательству представляется целесообразным использовать два показателя:

· доли контингентов вышеперечисленных налогов, закрепляемых за муниципальными образованиями в среднем по субъекту Федерации;

· доли контингентов вышеперечисленных налогов, зачисляемые в доходы консолидированного муниципального бюджета в соответствующем регионе.

Очевидно, что эти два показателя являются взаимодополняемыми, т.к. по-разному характеризуют финансовые взаимоотношения регионов с муниципальными образованиями. Поскольку при расчете среднего норматива не учитывается, установлен ли он для крупного или мелкого, богатого или бедного муниципалитета, даже при достаточно высоких средних нормативах реальная доля сбора от того или иного налога, оставляемая в распоряжении муниципальных образований, может быть достаточно мала.

Централизация НДС на федеральном уровне в 2001 году исключила этот налог из распределяемых по уровням бюджетной системы. Что же касается остальных налогов, то соответствующие показатели представлены в Таблице 1.

Таблица 5.1  Закрепление отчислений от федеральных налогов в муниципальные бюджеты, 2000-2002 гг. 

	 
	Доля доходов консолидированного местного бюджета в общей сумме налога, поступившей в бюджетную систему РФ, в %
	Нормативы отчислений в муниципальные бюджеты в среднем по региону, в %

	
	2000
	2001
	2002
	2000
	2001
	2002
	2003

	Калужская область
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 

	Налог на прибыль организаций
	55.5
	55.9
	64.6
	16.5
	16.5
	14.8
	3.3

	Подоходный налог
	74.1
	73.7
	75.3
	60.6
	61.1
	62
	17.4

	Акцизы на спирт, водку и ликероводочные изделия
	2.5
	2.5
	2.6
	2.5
	2.5
	2.5
	2.5

	Акцизы на остальные товары
	12.3
	10
	8.6
	10
	10
	10
	10

	Новгородская область
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 

	Налог на прибыль организаций
	37.4
	30.6
	30
	18
	17
	15.1
	16.7

	Подоходный налог
	67.9
	75.1
	69.6
	81.3
	95.3
	96.2
	96.2

	Акцизы на спирт, водку и ликероводочные изделия
	28.4
	25
	25.3
	25
	25
	25
	25

	Акцизы на остальные товары
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100

	Тюменская область
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 

	Налог на прибыль организаций
	12.5
	21.5
	10.1
	15.8
	15.5
	2
	0

	Подоходный налог
	46.2
	40.2
	28.6
	80
	79.9
	50
	47.5

	Акцизы на спирт, водку и ликероводочные изделия
	4.9
	7.6
	5
	31.9
	29.5
	5
	5

	Акцизы на остальные товары
	98.7
	47.9
	16
	100
	83.1
	10
	13


Источник: отчеты об исполнении консолидированных региональных бюджетов за 2000-2002 гг., Минфин России, законы об областных бюджетах на 2000-2003 гг. 

Как видно из Таблицы 1, до 2002 года во всех рассматриваемых субъектах Федерации региональная политика по закреплению за муниципальными образованиями отчислений от регулирующих налогов в основном соответствовала нормам федерального закона «О финансовых основах…». Единственным отступлением от федерального законодательства являлись низкие нормативы отчислений от акцизов на спирт, водку и ликероводочные изделия в Калужской области, однако это не оказывало существенного влияния на финансовую ситуацию в муниципальных образованиях. 

С 2002 года начинается существенный пересмотр финансовых взаимоотношений регионов с муниципальными образованиями. Из числа пилотных регионов раньше всех он начался в Тюменской области, где в 2002 году наблюдалось несоблюдение требований Закона «О финансовых основах…» в части налога на прибыль и акцизов, а в 2003 – по налогу на прибыль, подоходному налогу и акцизам. В 2003 году аналогичная ситуация складывается в Калужской области. Лишь в Новгородской области на протяжении всего рассматриваемого периода не наблюдалось нарушения положений, закрепленных в законодательстве.

Очевидно, что механизм регулирования финансовых основ местного самоуправления, содержащийся в законе 1997 года, страдает весьма существенными недостатками. Закрепление доходных источников без привязки их к объему полномочий в той форме, как это сделано в Законе, не является оптимальным способом обеспечения финансовых гарантий местного самоуправления. Тем не менее, изменение ситуации в данной сфере, рассмотренное выше, можно считать явным индикатором тенденции к более существенному ограничению финансовой самостоятельности местного самоуправления и повышению зависимости местных финансов от региональных властей. 

5.3 Регулирование расходов местных бюджетов

В соответствии с федеральным законом «Об общих принципах…» органы государственной власти субъектов Федерации обязаны обеспечивать муниципальным образованиям минимальные местные бюджеты путем закрепления за ними доходных источников. Таким образом, при принятии решений о закреплении за муниципальными образованиями отчислений от регулирующих налогов и распределении финансовой помощи региональные власти производят расчет минимально необходимых расходов муниципалитетов. Из трех рассматриваемых регионов, в Тюменской области механизмы оценки расходов для целей межбюджетных отношений не нашли отражения в региональном законодательстве. В двух других регионах формально осуществляется нормативное регулирование расходов, хотя на практике фактические расходы продолжают играть достаточно значимую роль и учитываться при проведении расчетов. 

Например, в Новгородской области система региональных нормативов разработана по трем отраслям бюджетной сферы: образованию, здравоохранению и культуре.

Региональные нормативы бюджетного финансирования образовательных учреждений, состоящих на бюджете области включают в себя:

· Региональные нормативы бюджетного финансирования фонда оплаты труда с учетом начислений на заработную плату (исчисляются в рублях в год на 1 учащегося (воспитанника, методиста) или 1 расчетный класс/группу);

· Региональные нормативы бюджетного финансирования материального обеспечения учащихся, воспитанников (исчисляются в рублях в год на 1 учащегося, воспитанника);

· Региональные нормативы бюджетного финансирования материальных затрат (исчисляются в рублях в год на 1 учащегося, воспитанника, проживающего, 1 класс-комплект). 

Данные нормативы исчисляются в соответствии с Порядком расчета нормативов финансирования образовательных учреждений, принятым Новгородской областной Думой в 2001 году, и утверждаются областными законами о бюджете. Законами об областном бюджете также утверждаются поправочные коэффициенты к фонду оплаты труда педагогических работников, учитывающих их качественный состав как в разрезе городов и районов, так и в разрезе образовательных учреждений, финансируемых из областного бюджета. 

Региональный норматив финансирования учреждений здравоохранения рассчитывается на душу населения муниципального образования и утверждается законом об областном бюджете. Данный норматив является единым на всей территории области. Для учета особенностей  системы здравоохранения в различных муниципальных образованиях этими же законами утверждаются коэффициенты коррекции подушевого норматива финансирования здравоохранения области по городам и районам, учитывающие половозрастную структуру жителей и выполнение отдельными городами и районами функции по лечению больных из других муниципалитетов. 

Нормативы финансирования учреждений культуры утверждаются законами об областном бюджете с 2003 года.  Данные нормативы рассчитываются для каждого типа учреждений существующей бюджетной сети на основе типовых штатных расписаний. 

Кроме вышеперечисленных нормативов финансирования бюджетных учреждений, в области разработаны нормативы численности работников органов местного самоуправления, учитываемые при формировании межбюджетных отношений. Данные нормативы определяют численность только районных администраций и их комитетов для муниципальных образований с различной численностью населения, финансирование работников администраций поселков и сельсоветов осуществляется не по нормативу, а по факту. В области это объясняют тем, что все попытки создать единую методику расчета нормативов численности работников администраций субмуниципального уровня не дали удовлетворительных результатов. При применении таких методик не происходило снижения общей численности управленческих аппаратов этого уровня, в то время как  наблюдалось перераспределение штатных единиц от одних сельских поселений  к другим. 

Представляет интерес оценка того, в какой мере данные нормативы способствуют повышению эффективности управления бюджетной сферой. Показательным примером является сфера культуры и искусства, для финансирования которой нормативы рассчитываются по  всем видам учреждений культуры существующей в области бюджетной сети. Тем самым, хотя формально данные показатели и называются нормативами, в действительности они являются фактическими расходами  на содержание учреждений культуры. В областной администрации такую методику расчета региональных нормативов объясняют политикой региона по сохранению всех действующих учреждений культуры, которые способствуют повышению привлекательности сельских поселений для населения, прежде всего трудоспособного возраста. 

Достаточно схожая ситуация наблюдается и в сфере образования. Как видно из Таблицы 2, нормативы финансирования учреждений образования устанавливаются тремя различными способами. Нормативы расходов по школам, расположенным в крупных городах и поселках, зависят от числа учащихся. В небольших поселках, на территории которых есть только одна школа, а также в сельской местности нормативными единицами являются расчетный класс-комплект и фактический класс-комплект. При этом оплата труда аппарата управления и педагогических работников школ рассчитывается в зависимости от числа расчетных классов-комплектов (1 класс - 25 человек), а расходы на оплату труда хозяйственного персонала определяются в зависимости от числа фактических классов. 

Кроме того, для финансирования малокомплектных основных и средних школ разработан минимальный норматив финансирования школ в целом. В 2003 году он был равен 137 тыс. рублей. Данный норматив обеспечивает финансирование минимальных  расходов, необходимых для функционирования  школы, и применяется в случае, если при расчете по класс-комплектам предполагаемый размер фонда оплаты труда меньше этого норматива. Таким образом, можно предположить, что минимальные расходы муниципальных образований, рассчитанные по региональным нормативам финансирования, в достаточной степени приближены к реальным расходам на содержание  сети образовательных учреждений в сельской местности. 

В сфере дошкольного образования норматив финансирования установлен на одного учащегося, при этом нормативы для городской и сельской местности отличаются незначительно. Подобный подход, в отличие от рассмотренного выше, в принципе должен способствовать проведению муниципальными образованиями реструктуризации своих бюджетных сетей путем сокращения числа детских садов. 

Таблица 5.2 Региональные нормативы финансирования учреждений образования, стоящих на бюджете Новгородской области на 2003 год

	Тип и вид учреждения
	Фонд оплаты труда с начислениями на заработную плату
	Учебные расходы
	Материальные затраты

	Школы городов и поселков городского типа, имеющих на территории
	
	78,6

1 расчетный учащийся
	110

1 расчетный учащийся

2740

1 класс-комплект

	более одной школы
	1925,6

1 расчетный учащийся
	
	

	одну школу

дополнительно
	45581,3

1 расчетный класс


	
	

	
	2556,6

1 фактический класс-комплект
	
	

	Школы в сельской местности

дополнительно
	56116,6

1 расчетный класс
	
	3055

1 класс-комплект

	
	2556,6

1 фактический класс-комплект
	
	

	Основные и полные (средние) общеобразовательные школы, имеющие менее 9,3 расчетных классов
	137429,6

1 школа
	
	

	Дошколные образовательные учреждения
	
	58,11

1 расчетный учащийся


	

	городская местность
	4826,3

1 расчетный учащийся
	
	350

1 воспитанник

	сельская местность
	5544,7

1 расчетный учащийся
	
	449

1 воспитанник


Источник: областной закон Новгородской области от 19.12.2002 № 93-ОЗ «Об областном бюджете на 2003 год»

В Калужской области расчет расходов муниципальных образований осуществляется на основании минимальных социальных норм муниципальных образований Калужской области, утвержденных областным законом от 20 апреля 1999 года. Социальные нормы разработаны  по следующим отраслям бюджетной сферы: 

· содержание органов местного самоуправления;

· правоохранительная деятельность;

· жилищно - коммунальное хозяйство;

· образование;

· культура и искусство;

· средства массовой информации;

· здравоохранение;

· физкультура и спорт;

· социальная политика.

В соответствии с законом, социальные нормы определяются как «показатели необходимой обеспеченности населения важнейшими жилищно-коммунальными, социально-культурными и другими услугами в натуральном и денежном выражении» (статья 2).

Систему социальных норм образуют:

· базовые значения социальных  норм,  выражающие  минимальную годовую стоимость услуги в расчете на одного жителя муниципального образования, если не указано иное;

· корректирующие коэффициенты, применяемые для учета особенностей географического положения, уровня развития инфраструктуры и социально-экономического развития отдельных муниципальных образований.

Базовые значения социальных норм ежегодно индексируются с применением отраслевых дефляторов, рассчитанных МЭРТ и адаптированных к региональным условиям. Кроме того, возможно утверждение корректирующих коэффициентов в областных законах о бюджете. 

Базовые значения социальных норм  являются едиными на территории всей области. Однако окончательное значение социальной нормы рассчитывается как произведение базового значения и корректирующего коэффициента. В условиях, когда величина корректирующего коэффициента может варьироваться значительно (например, от 0,02 до 1,28 по затратам на оплату труда в социально-реабилитационных учреждениях для несовершеннолетних, и от 0,2 до 75,05 по прочим затратам на эти учреждения), применение корректирующего коэффициента в десятки раз увеличивает дифференциацию расчетного объема расходов. По каждой социальной норме все муниципальные образования делятся на группы, и к каждой группе применяется свой корректирующий коэффициент. Количество групп муниципальных образований и величины корректирующих коэффициентов по разным социальным нормам различны. В законе определено, что применение корректирующих коэффициентов обосновано необходимостью учитывать особенности географического положения муниципальных образований, их социально-экономического развития и ряда других объективных факторов, однако при группировке муниципальных образований не исключена и значительная доля субъективизма.  

Социальные нормы введены по вышеперечисленным отраслям социальной сферы на оплату труда и по прочим затратам на содержание объектов социальной сферы. Нормы расходов на приобретение оборудования и капительный ремонт устанавливаются законами о бюджете в процентах от совокупных расходов на содержание муниципальных учреждений социальной сферы. Кроме социальных норм, закон устанавливает предельную численность аппарата управления органов местного самоуправления и норматив численности территориальных органов, создание которых предусмотрено уставами соответствующих муниципальных образований.

Попытаемся оценить,, насколько расходы, оцененные с использованием минимальных социальных норм, стимулируют оптимизацию бюджетной сети. Как и в случае с Новгородской областью, рассмотрим минимальные нормы финансирования образования.  В Таблице 3 приведены нормативы затрат на содержание учреждений начального и среднего (полного) общего образования. Как видно из таблицы, нормативы финансирования малокомплектных средних школ значительно выше нормативов финансирования школ как в сельской местности (например, превышение по оплате труда достигает 1,7 раза), так и в городах (превышение составляет 4,2 раза). Аналогичная ситуация наблюдается с финансированием начальных школ. Это показывает, что существующая система социальных норм недостаточно выполняет стимулирующую роль, поскольку позволяет приблизить расчетный объем расходов на финансирование бюджетных учреждений к фактическим расходам. Это способствует сохранениню бюджетной сети, существующейна настоящий момент, и не создает предпосылок ее реструктуризации. 

Таблица 5.3 Минимальные социальные нормы муниципальных образований в Калужской области в сфере образования

	
	Затраты на текущее содержание учреждений начального образования, норматив затрат на одного учащегося

	
	На оплату труда
	На обеспечение образовательного процесса
	По прочим затратам

	Сельских малокомплектных школ с числом учащихся до 40 человек
	14137
	3560
	1157

	Сельских школ
	11372
	3304
	950

	Городских школ
	4029
	2606
	470

	
	Затраты на текущее содержание учреждений среднего (полного) общего образования,

 норматив затрат на одного учащегося

	Сельских малокомплектных школ с числом учащихся до 40 человек
	22638
	2411
	1362

	Сельских школ
	13256
	2580
	922

	Городских школ
	5390
	2890
	592


 Источник: закон Калужской области от 20 апреля 1999 г. №7-ОЗ «О минимальных социальных нормах муниципальных образований Калужской области»

Таким образом, очевидно, что в рассматриваемых регионах применяемые методы  нормативного регулирования не обеспечивает реальных стимулов к оптимизации расходов, поскольку не заставляют подтягивать затраты к нормативным величинам, но, напротив, позволяют приближать норматив к фактическим расходам. 

5.4 Финансовая помощь местным бюджетам
Федеральным законом «О финансовых основах…» утверждается порядок формирования и функционирования фонда финансовой поддержки муниципальных образований в субъекте Федерации. Согласно статье 10 этого закона, фонды финансовой поддержки создаются в бюджетах субъектов Федерации за счет отчислений от региональных и федеральных налогов,  поступающих в региональные бюджеты. Распределение средств фондов осуществляется в соответствии с фиксированной формулой, в которой учитываются социально-экономические и демографические характеристики муниципальных образований. Таким образом, федеральное законодательство регулирует только самые общие принципы распределения трансфертов. Конкретные методики распределения средств фондов финансовой поддержки муниципальных образований, а также порядок их формирования должны устанавливаться на региональном уровне. 

В Новгородской области фонд финансовой поддержки муниципальных образований формируется за счет средств областного бюджета и распределяется пропорционально разрыву между потенциальными налоговыми доходами муниципальных образований и необходимыми расходами. Официально методика распределения средств фонда финансовой поддержки муниципальных образований не утверждена. 

В Тюменской области в 1999 году был принят закон «Об областном фонде финансовой поддержки муниципальных образований в Тюменской области»
. Данный закон определял порядок формирования, использования и управления средствами Фонда. Согласно этому закону, Фонд финансовой поддержки муниципальных образований должен создаваться в областном бюджете и служить для выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований до среднего по области уровня. 

Устанавливалось, что Фонд формируется путем отчислений от налоговых доходов, поступающих в областной бюджет. Доля налоговых доходов областного бюджета, направляемых на формирование Фонда, должна была ежегодно устанавливаться законами об областном бюджете. В 2000 году на эти цели было направлено 1,9% доходов, в 2001 году – 2,8%. Согласно закону, доля каждого муниципалитета в Фонде (
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где БО - уровень среднеобластной бюджетной обеспеченности в расчете на одного жителя области;
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- сумма минусовых отклонений душевой обеспеченности бюджетными средствами муниципальных образований от среднеобластной величины.

n – число муниципальных образований в области, чья бюджетная обеспеченность ниже чем бюджетная обеспеченность в среднем по области. Доля каждого муниципального образования в Фонде и норматив отчислений от налоговых доходов областного бюджета в Фонд ежегодно утверждались областными законами о бюджетах. 

Однако, начиная с 2002 года, формирование Фонда было прекращено, т.к. действие вышеуказанного закона было приостановлено законами об областном бюджете в связи с отсутствием средств на его реализацию. Что касается финансовой помощи муниципальным образованиям, то она выделяется дотациями непосредственно из областного бюджета и, по информации областной администрации, распределяется пропорционально разрывам между потенциальными доходами муниципальных образований и минимальными необходимыми расходами. 

В Калужской области процедура распределения финансовой помощи является наиболее формализованной. В области  принят закон о минимальных социальных нормах муниципальных образований, которые учитываются при закреплении за ними нормативов отчислений от регулирующих налогов и распределении финансовой помощи. Кроме того, ежегодно законами о бюджете утверждается методика распределения финансовой помощи из фонда финансовой поддержки муниципальных образований. В отличие от двух других регионов, до 2002 года в области в обязательном порядке применялась процедура согласования проектов муниципальных бюджетов. Согласно закону «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Калужской области», областной Департамент финансов и бюджета был обязан согласовывать проекты муниципальных бюджетов с муниципальными образованиями. По результатам согласования подписывались протоколы, которые в обязательном порядке передавались в комитет по бюджету, финансам и налогам Законодательного Собрания Калужской области и контрольно-счетную палату Калужской области. В случаях возникновения споров и разногласий создавалась согласительная комиссия, в которую входили представители Законодательного Собрания области, Правительства области и заинтересованных муниципальных образований. 

Ситуация несколько изменилась в 2002 году в связи с принятием областного закона «О бюджетном процессе в Калужской области»
. Как и предыдущий, закон «О бюджетном процессе...» предусматривает, что органы местного самоуправления имеют право вносить в финансовый орган Калужской области свои предложения по изменению и уточнению  исходных данных проектов местных бюджетов. Финансовый орган ведет анализ  этих предложений и согласование исходных данных местных бюджетов (статья 1). Однако сама процедура согласования законом не уточняется, о создании согласительных комиссий и подписании протоколов согласования также не упоминается. Таким образом, хотя формально финансовый орган и обязан согласовывать исходные данные для расчетов проектов бюджетов с представителями муниципалитетов, в реальности в отсутствие контроля со стороны законодательных органов эти согласования не проводятся.

До 2002 года финансовая помощь в Калужской области, также как и в двух других рассматриваемых регионах, распределялась пропорционально разрывам между потенциальными доходами муниципальных образований и планируемыми минимально необходимыми расходами. Законом об областном бюджете на 2002 год была утверждена Методика распределения финансовой помощи из фонда финансовой поддержки муниципальных образований на 2002 год.  Законом определено,  что основной задачей при определении объема средств, выделяемых из Фонда финансовой поддержки муниципальных образований, является  выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований по доходам. Однако эта задача в результате свелась, как и прежде, к задаче покрытия дефицитов местных бюджетов. Отклонение бюджетной обеспеченности муниципального образования от среднерегиональной бюджетной обеспеченности в данном случае учитывалось лишь при оценке размера дефицита
.  

При определении размеров финансовой помощи муниципальным образованиям из Фонда на 2003 год применялась совсем иная методика расчета. Новая методика приближена к методике распределения трансфертов на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов РФ, применяемой на федеральном уровне. Она основана на выравнивании налогового потенциала муниципальных образований с учетом их расходных потребностей. В соответствии с этой методикой, выделение трансфертов из Фонда финансовой поддержки муниципальных образований должно производиться не для покрытия потребности в дополнительных доходах, рассчитанной в абсолютных показателях, а пропорционально некоторой расчетной величине, характеризующей интенсивность потребности в финансовой помощи по отношению к среднему по региону показателю. 

Для расчета размера трансферта в методике используются такие понятия, как индекс бюджетных расходов и индекс налогового потенциала. Индекс бюджетных расходов отражает дифференциацию стоимости бюджетных услуг в муниципальных образованиях региона. Индекс налогового потенциала – относительная количественная оценка возможностей муниципального образования генерировать налоговые доходы. Основным отличием методики расчета трансфертов из Фонда финансовой поддержки муниципальных образований Калужской области от методики, принятой на федеральном уровне, является способ расчета индекса налогового потенциала. При расчете трансфертов субъектам Федерации индекс налогового потенциала определяется как суммарная величина добавленной стоимости в регионе, отнесенная к аналогичному показателю по Российской Федерации и скорректированная на отраслевую структуру экономики данного субъекта. В методике Калужской области налоговый потенциал определяется на основе прогноза потенциально возможных налоговых поступлений по группе репрезентативных налогов (налога на прибыль, подоходного налога и акцизов) в бюджеты муниципальных образований и в консолидированный бюджет области. 

Хотя не во всех регионах механизмы выравнивания бюджетной обеспеченности зафиксированы в нормативных документах по межбюджетным отношениям, на практике финансовая помощь обеспечивает значительный выравнивающий эффект. В Таблице 4 показан разброс бюджетной обеспеченности в муниципальных образованиях трех рассматриваемых регионов до и после выделения финансовой помощи. Очевидно, что в результате финансовой помощи разброс бюджетной обеспеченности между муниципальными образованиями снижается в несколько раз (от 2,4 до 3,7). Однако изначальный разброс существенно влияет на конечные показатели. Как видно из приведенных в Таблице 4 данных, различия в доходах до выделения финансовой помощи минимальны в Новгородской области и максимальны – в Тюменской. Такая же ситуация сохраняется и после выделения финансовой помощи. В то же время, поскольку налоговые доходы формируются в основном за счет регулирующих налогов, нормативы которых устанавливаются индивидуально для каждого муниципального образования, не представляется возможным заключить, в какой мере подобная ситуация объективна, а в какой она создается искусственно, за счет неоптимального закрепления регулирующих налогов.  

Таблица 5.4 Разброс бюджетной обеспеченности муниципальных образований, 2000-2002 гг. 

	 
	Коэффициент вариации бюджетной обеспеченности муниципальных образований (в %) по

	
	налоговым и неналоговым доходам
	всего доходам

	
	2000
	2001
	2002
	2000
	2001
	2002

	Калужская область
	Н.д.
	70.2
	63.1
	Н.д.
	23.3
	17.8

	Новгородская область
	44.1
	51.9
	46.7
	18.9
	14.5
	11.4

	Тюменская область
	101.2
	96.2
	99.3
	32.8
	39.3
	31.6


Источник: отчеты об исполнении бюджетов городов и районов за 2000-2002 гг., Минфин России

5.5 Структура доходов муниципальных образований в пилотных регионах


В Таблице 5 представлена структура доходов консолидированных муниципальных бюджетов в пилотных регионах. Из таблицы видно, что в двух регионах из трех проявляется явная тенденция к повышению доли финансовой помощи в структуре бюджетных доходов, причем этот рост не находит своего полного объяснения в увеличении целевого финансирования федеральных льгот. Однако, в то время как в Калужской области это повышение происходит постепенно и существенно не меняет структуру доходных источников, в Тюменской области изменения носят радикальный характер. За три года структура доходных источников фактически поменялась на противоположную – если в 2000 году доля финансовой помощи составляла несколько более трети – то в 2002 году – около двух третей. Причем данное изменение совпало по времени с переходом от поселенческой к районной структуре муниципальных образований. Исходя из общих представлений, процесс должен был бы быть противоположным – поскольку в рамках района происходит внутреннее выравнивание как расходов, так и доходов, потребность в финансовой помощи должна была бы уменьшится. Однако финансовая политика областной администрации привела к противоположным последствиям.

Таблица 5.5 Структура доходов муниципальных бюджетов, 2000-2002 гг. 

	 
	Калужская область
	Новгородская область
	Тюменская область

	
	2000
	2001
	2002
	2000
	2001
	2002
	2000
	2001
	2002

	Налоговые доходы
	72.2
	67.2
	63.9
	59.6
	64.3
	59.8
	58.3
	40.8
	30.3

	Неналоговые доходы
	6.7
	3.9
	4.2
	3.8
	4.7
	5.2
	4.3
	2.6
	3.6

	Финансовая помощь, в т.ч.
	21.2
	28.9
	31.8
	40.2
	35.1
	39.2
	37.4
	56.6
	66.1

	целевые субвенции

 на оплату 

социальных льгот 
	2.5
	2.2
	0.5
	7.6
	13
	13.4
	0.2
	4.6
	7.8


Источник: отчеты об исполнении бюджетов городов и районов за 2000-2002 гг., Минфин России


Различия в подходах к финансированию муниципальных образований наглядно проявляются в уровне финансовой обеспеченности муниципалитетов налоговыми и неналоговыми доходами, представленном в Таблице 6 (при этом для чистоты анализа целевые средства на финансирование социальных льгот в расчетах не учитываются). В Тюменской области, где уровень дотационности местных бюджетов изначально был достаточно высок, повышение централизации финансовых средств привело к тому, что в 2002 году 96% муниципальных образований формировали свои доходы за счет финансовой помощи более чем на 50%. При этом в подавляющем большинстве из них доля финансовой помощи превышала 70%. Противоположная ситуация наблюдается в Новгородской области. Здесь за тот же период степень обеспеченности муниципальных образований налоговыми и неналоговыми доходами устойчиво повышалась, в 2002 году половина муниципалитетов формировали более 50% доходов за счет этих источников. Финансовая помощь составляла более 70% менее чем в 30% муниципалитетов. Ситуация в Калужской области является промежуточной.

Таблица 5.6 Дотационность муниципальных образований, 2000-2002 гг. 

	Доля финансовой помощи в доходах местных бюджетов
	Доля муниципальных образований с финансовой помощью, в %

	
	Калужская область
	Новгородская область
	Тюменская область

	
	2000
	2001
	2000
	2001
	2002
	2000
	2001
	2002

	менее 20%
	15.4%
	3.9%
	4.6%
	22.7%
	13.7%
	11.5%
	0.0%
	0.0%

	от 20% до 50%
	15.4%
	19.2%
	40.9%
	27.3%
	40.9%
	3.9%
	3.9%
	19.2%

	от 50% до 70%
	42.3%
	38.5%
	18.2%
	27.3%
	22.7%
	11.5%
	34.6%
	19.2%

	более 70%
	26.9%
	38.5%
	36.3%
	22.7%
	22.7%
	73.1%
	61.5%
	61.6%


Таким образом очевидно, что структура доходов муниципальных образований в значительной степени определяется не объективными факторами, а политическими предпочтениями региональных администраций. На основе этих данных невозможно делать какие-либо выводы о реальной степени финансовой обеспеченности муниципалитетов и перспективах их финансового состояния при тех или иных преобразованиях в системе межбюджетных отношений. 

� Закон Тюменской области «О формировании бюджетов муниципальных образований» утратил силу в связи с изданием закона от 11 ноября 2000 года №234. 


� До принятия закона в 1998 году действовало Положение о Фонде финансовой поддержки муниципальных образований на 1998 год, утвержденное постановлением Губернатора области от 15 июня 1998 года №75.


� Разработка закона «О бюджетном процессе…» началась после подачи в Законодательное собрание области протеста Прокурора области (№7/2-3-01 от 06.04.2001) на ряд статей областного закона «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Калужской области». Данный протест был подан в связи с несоответствием положений областного закона требованиям Бюджетного Кодекса РФ. 


� Согласно этой методике, условный дефицит муниципального образования рассчитывается как разница между дефицитом муниципального образования и отклонением его бюджетной обеспеченности от среднерегионального уровня, умноженной на численность населения муниципального образования. Таким образом, если бюджетная обеспеченность муниципалитета выше средне региональной бюджетной обеспеченности, то величина его дефицита  уменьшается на величину финансовой помощи на выравнивание доходов, а значит, уменьшается и размер финансовой помощи на покрытие дефицита. И наоборот.





_1129019721.unknown

_1129019802.unknown

_1129019823.unknown

_1129019782.unknown

_1129019440.unknown

