Приложение к экспертному заключению уполномоченной организации - Автономной некоммерческой организацией «Центр стратегических исследований Приволжского федерального округа» на проект решения Думы города Сургута «О внесении изменений в решение городской Думы от 28.12.2005 № 542-III ГД «О бюджете города на 2006 год».

1. Внесение изменений в бюджет на 2006 год в целом 

В соответствии со статьей 20 Положения о бюджетном процессе в городском округе город Сургут, утвержденного решением Думы города Сургута № 70-IV ДГ от 29.09.2006 «О положении о бюджетном процессе в городском округе город Сургут», в утвержденный бюджет города могут вноситься изменения и дополнения в случаях:

получения доходов и поступлений из источников финансирования дефицита бюджета в течение текущего финансового года сверх утвержденных решением о бюджете города на соответствующий финансовый год;

снижения объема поступления доходов бюджета и поступлений из источников внутреннего финансирования дефицита бюджета по сравнению с утвержденными решением о бюджете города на соответствующий финансовый год;

изменения объема финансовой помощи из других бюджетов бюджетной системы Российской Федерации;

образования фактических неиспользованных в отчетном году получателями и главными распорядителями бюджетных средств остатков бюджетных ассигнований на реализацию ведомственных программ;

в иных случаях, обусловленных требованиями федерального законодательства и законодательства Ханты-Мансийского автономного округа – Югры.

Из представленных материалов к проекту решения Думы города видно, что:

1) получение доходов и поступлений из источников финансирования дефицита бюджета в течение текущего финансового года прогнозируются сверх утвержденных решением о бюджете города на 2006 финансовый год;

2) объем финансовой помощи из других бюджета Ханты-Мансийского автономного округа прогнозируется сверх утвержденного решением о бюджете города на 2006 финансовый год.

На основании вышеизложенного внесение изменений в бюджет города на 2006 год является обоснованным и соответствующим положению о бюджетном процессе.

2. Изменение общего объема и отдельных статей доходов

Проектом решения предусматривается увеличение доходов бюджета на сумму 2 406 919 тыс. рублей, в том числе налоговых и неналоговых доходов – на 539 975 тыс. рублей, безвозмездных поступлений – на 1 866 944 тыс. рублей.

2.1. Изменение объема налоговых и неналоговых доходов

В таблице 1 материалов к внесению изменений в решение Думы города о бюджете на 2006 год представлены сведения о поправках, вносимых в приложение 1 «Доходы бюджета города на 2006 год», в том числе по налоговым и неналоговым доходам.

Оценка реалистичности и обоснованности размеров уточнений и соответствующих пояснений по каждому из существенных изменений по налоговым и неналоговым доходам представлена в нижеследующей таблице.

	Наименование
	Уточнено
	Примечание (из пояснительной записки к проекту)
	Комментарии (оценка)

	ДОХОДЫ
	539 975
	 
	 

	Налог на доходы  физических лиц
	90 495
	Увеличение на 90 495 тыс. рублей, предполагается исходя из ожидаемой оценки поступлений за год. Сверхплановые поступления по данному налогу за 9 месяцев составили 70 713 тыс. рублей. Перевыполнение обусловлено ростом фонда оплаты труда
	Сумма уточнений не подтверждена соответствующими расчетами (не указано, что понимается под «сверхплановыми поступлениями», каким образом составлен план за 9 месяцев). 

Оценка объема ожидаемых поступлений методом экстраполяции составляет: 70713*4/3=94284 тыс. рублей. 

В этой связи, увеличение поступлений по налогу на доходы физических лиц на сумму 90 495 может быть оценено как реалистичное.

	Налоги на совокупный доход
	38 328
	Увеличение по налогам на совокупный доход на 38 328 тыс.рублей, предполагается исходя из ожидаемой оценки поступлений за год. Сверхплановые поступления за 9 месяцев составили 35 291 тыс. рублей. Перевыполнение обусловлено ростом количества налогоплательщиков. Исходя из фактических поступлений по единому сельскохозяйственному налогу, необходимо произвести корректировку на 176 тыс. рублей
	Сумма уточнений не подтверждена соответствующими расчетами (не указано, что понимается под «сверхплановыми поступлениями», каким образом составлен план за 9 месяцев). 

В отсутствии дополнительной информации, с учетом того, что большая часть сверхплановых поступлений была получена по результатам 9 месяцев, изменение рассматриваемых видов налогов на указанные суммы может быть оценено как реалистичное к исполнению.

	Единый налог, взимаемый в связи с применением  упрощенной системы  налогообложения 
	15 868
	
	

	Единый налог на вмененный доход для отдельных видов деятельности
	22 284
	
	

	Единый сельскохозяйственный налог
	176
	
	

	Налоги на имущество
	-27 142
	 
	На основании представленного пояснения неясны причины снижения поступлений по данным видам налога (изменение налоговой базы, неполная собираемость налога и т.п.).
 

	Налог на имущество физических лиц, взимаемый по ставке, применяемой к объекту налогообложения, расположенному в границах городского округа
	-1 253
	Уменьшение налога на имущество физических лиц на 1 253 тыс. рублей и  транспортного налога на 25 889 тыс. рублей предполагается исходя из ожидаемой оценки исполнения 2006 года 
	

	Транспортный налог
	-25 889
	 
	

	Проценты, полученные от предоставления бюджетных кредитов внутри страны за счет средств бюджетов городских округов
	-98 229
	Отсутствие у заемщиков источников для уплаты процентов в связи с переносом сроков строительства и ввода в эксплуатацию объектов кредитования по проекту развития коммунальных служб г. Сургута
	Отсутствуют подтверждающие расчеты и обоснования в разрезе заемщиков и направлений кредитования.

	Арендная плата за земли, находящиеся в государственной собственности до разграничения государственной собственности на землю и поступления от продажи права на заключение договоров аренды указанных земельных участков
	-197 100
	В связи с  уточнением порядка отражения   доходов от аренды земли и продажи права на заключение договоров аренды, согласно бюджетной классификации,  произведено конкретизирование по  двум ниже перечисленным КБК
	В связи с техническим характером изменения плановых поступлений (перенос с одной статьи КБК на другую) данные изменения могут быть расценены как несущественные.

	Арендная плата и поступления  от продажи права на заключение договоров аренды за земли, предназначенные для целей жилищного строительства, до разграничения государственной собственности на землю, и расположенные в границах городского округа
	418 415
	Увеличение плановых назначений в основном обусловлено дополнительными поступлениями от продажи права на заключение договоров аренды земельных участков, предназначенных для целей жилищного строительства
	Расчеты и обоснования существенного изменения поступлений по данной статье не представлены (за исключением перемещения по статьям КБК). 

Изменения в указанных объемах вероятны к реализации на практике с учетом имеющейся динамики поступления.

	Прочие неналоговые доходы
	60 320
	 Увеличение плановых назначений обусловлено поступлениями с внебюджетного счета департамента архитектуры в связи с его закрытием на 70000 тыс. рублей. Уменьшение плановых назначений на 9 680 тыс. рублей предполагается исходя из ожидаемой оценки по другим видам прочих неналоговых доходов 
	 Расчеты и подтверждающие материалы изменения плановых назначений не представлены.

Учитывая прогнозируемый характер перемещения ассигнований с внебюджетного счета на бюджетный, в целом плановое изменение доходов, наиболее вероятно, является соответствующим действительности.

	Прочие неналоговые доходы бюджетов городских округов
	60 320
	
	


На основании представленных материалов невозможно сделать однозначный вывод об обоснованности и реалистичности вносимых изменений. Однако даже в условиях дефицита информации во многих случаях предлагаемые изменения можно оценить как достаточно реалистичные. 

Кроме этого, следует в очередной раз отметить целесообразность представления более подробных пояснений по существенным изменениям плановых доходов, с приложением соответствующих расчетов и обоснований в составе материалов, представляемых на рассмотрение проекта решения о внесении изменений в бюджет.

2.2. Изменение объемов безвозмездных поступлений

В таблице 1 материалов к внесению изменений в решение Думы города о бюджете на 2006 год представлены сведения о поправках, вносимых в приложение 1 «Доходы бюджета города на 2006 год», в том числе по объемам безвозмездных поступлений.

Оценка реалистичности и обоснованности размеров уточнений и соответствующих пояснений по каждому из изменений по безвозмездным поступлениям представлена в нижеследующей таблице.

	Вид безвозмездного поступления
	Утверждено Законом ХМАО от 6 декабря 2005 года № 122-ОЗ «О бюджете ХМАО на 2006 год (в ред. от 20.06.2006)

(тыс. рублей)
	Утверждено Законом ХМАО от 6 декабря 2005 года № 122-ОЗ «О бюджете ХМАО на 2006 год (в ред. от 29.09.2006)

(тыс. рублей)
	Сумма изменений

(тыс. рублей)

	Дотации местным бюджетам из регионального фонда финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов) на 2006 год
	1 740 298
	3 393 619
	1 653 321

	Дотации местным бюджетам из регионального фонда финансовой поддержки поселений на 2006 год
	595 809
	595 809
	0

	Субвенции местным бюджетам из регионального фонда компенсаций на 2006 год
	1 651 933
	1 776 381
	124 448

	В том числе:
	
	
	

	Субвенции на обеспечение жильем отдельных категорий граждан, предусмотренные Федеральными законами «О ветеранах», «О социальной защите инвалидов»
	8 144
	8 370
	226

	Субвенции на выполнение полномочий по государственной регистрации актов гражданского состояния
	10 066
	12 066
	2 000

	Субвенции на обеспечение равной доступности услуг общественного транспорта для отдельных категорий граждан
	0
	4 721
	4 721

	Субвенции на денежные выплаты  персоналу фельдшерско-акушерских пунктов, врачам, фельдшерам и медицинским сестрам скорой медицинской помощи
	0
	9 337
	9 337

	Субвенции на ежемесячное денежное вознаграждение за классное руководство
	0
	46 929
	46 929

	Субвенции на реализацию государственного стандарта общего образования в муниципальных общеобразовательных учреждениях
	1 268 896
	1 311 433
	42 537

	Субвенции на обеспечение детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, а также лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, жилыми помещениями
	0
	18 698
	18 698

	Субсидии местным бюджетам из регионального фонда муниципального развития на 2006 год
	1 726 466
	1 838 416
	119 950

	Иные виды финансовой помощи муниципальным образованиям Ханты-Мансийского автономного округа - Югры на 2006 год
	48 243
	0
	-48 243

	Субсидии на ежемесячное денежное вознаграждение за классное руководство в государственных и муниципальных образовательных школах
	48 243
	0
	-48 243

	Субсидии на внедрение инновационных образовательных программ в общеобразовательных школах
	0
	4 000
	4 000


Изменение объемов финансовой помощи из бюджета Ханты-Мансийского автономного округа, предусмотренное законом ХМАО о бюджете соответствует планируемым изменениям поступлений в бюджет города.

Таким образом, предусмотренные изменения объемов безвозмездных поступлений являются обоснованными и реалистичными. 

3. Изменение общего объема расходов, объема дефицита бюджета

3.1. Соответствие требованиям Бюджетного кодекса РФ

В соответствии с пунктом 5 статьи 92 Бюджетного кодекса РФ:

«...размер дефицита местного бюджета, утвержденный нормативным актом представительного органа местного самоуправления о бюджете на соответствующий год, не может превышать 10 процентов объема доходов местного бюджета без учета финансовой помощи из федерального бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации.

В случае утверждения нормативным актом представительного органа местного самоуправления о бюджете на соответствующий год размера поступлений от продажи имущества предельный размер дефицита местного бюджета может превышать десятипроцентное ограничение, но не более чем на величину поступлений от продажи имущества».

В проекте решения Думы о внесении изменений в бюджет города Сургута на 2006 год определены:

доходы бюджета городского округа на 2006 год, без учета финансовой помощи из федерального бюджета и бюджета Ханты-Мансийского автономного округа – Югры и доходов от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности в сумме 4 881 157 тыс. рублей;

предельный размер дефицита бюджета города на 2006 год в сумме 1 893 302 тыс. рублей;

продажа акций и иных форм участия в капитале, находящихся в собственности городских округов в сумме 1 595 027 тыс. рублей;

продажа (уменьшение стоимости) земельных участков, находящихся в государственной и муниципальной собственности в сумме 85 214 тыс. рублей.

Следовательно, объем дефицита бюджета за вычетом величины поступлений от продажи имущества в проекте бюджета составляет 213 061 тыс. руб. (1893302 – 1595027 – 85214 = 213061), или 4,36% от объема собственных доходов бюджета городского округа.

Таким образом, величина проектируемого дефицита бюджета города на 2007 год соответствует требованиям Бюджетного кодекса РФ.

3.2. Обоснованность вносимых изменений

Решением Городской Думы от 28.12.2005 года (в редакции от 30.05.2006 г.) о бюджете города на 2006 год утверждены:

объем расходов в сумме 12 617 721 тыс. рублей;

предельный размер дефицита бюджета города на 2006 год в сумме 2 438 667 тыс. рублей;

Проектом решения о внесении изменений предлагается утвердить:

объем расходов в сумме 14 479 477 тыс. рублей;

предельный размер дефицита бюджета города на 2006 год в сумме 1 893 302 тыс. рублей;

Таким образом, происходит увеличение объема расходов в размере 1 861 756 тыс. рублей, снижение размера дефицита бюджета на 545 163 тыс. рублей.

В данном случае следует отметить как позитивный тот факт, что часть дополнительных поступлений направляется не на рост бюджетных расходов, а на сокращение дефицита, что, безусловно, является позитивным с точки зрения среднесрочной сбалансированности бюджета города.

В то же время, целесообразность столь существенного увеличения расходов за 2 месяца до окончания финансового года может быть подвергнуто сомнению.

Принятый на сегодняшний день бюджет города является дефицитным, а размер дефицита бюджета близок к своему предельному уровню. Исходя из представленных данных, при плановом увеличении доходов бюджета уже принятые утвержденным бюджетом обязательства могли быть исполнены при нулевом дефиците бюджета текущего года. Утверждение и, как следствие, осуществление дополнительных расходов, в данной ситуации может быть целесообразно и обоснованно в случае острой потребности в их осуществлении. Иными словами, принятие подобных обязательств в сложившейся ситуации должно быть четко обосновано.

Немаловажным является следующий фактор. В случае утверждения увеличения объема расходов в текущем году, для осуществления фактических расходов необходимо будет осуществить технические процедуры, обеспечивающие возможность осуществления этих расходов. В первую очередь речь идет о размещении муниципального заказа, которое жестко регламентировано законодательством, в том числе по срокам их проведения. В сложившейся ситуации, с учетом того, что конкурсные процедуры занимают около 2 месяцев, реальная возможность финансирования расходов возникнет лишь к концу года. Очевидно, что это несет высокие риски с точки зрения эффективности подобного рода расходов – финансирование придется осуществлять в спешке (так как в конце года объемы ассигнований будут аннулированы), возможно посредством авансирования, а выделенные ресурсы с большой долей вероятности не будут освоены в текущем финансовом году. Классическая ситуация неэффективности осуществления расходов в конце года, связанная с ликвидацией остатков бюджетных ассигнований, будет в данном случае лишь усугублена

Кроме того, предполагается сохранить использование, как одного из источников финансирования дефицита бюджета города, реализации высоколиквидных активов, принадлежащих городскому округу – акций крупных предприятий. Как следствие, город лишается привлекательного актива, который мог бы выступать в виде определенного резерва для обеспечения, в случае необходимости, балансировки бюджета города в последующие годы. Наличие потребности в такой балансировке следует из анализа перспективного финансового плана, в соответствии с которым в 2008 году должно произойти существенное снижение плановых расходов бюджета города.

Наконец, увеличение расходов в текущем финансовом году, вероятно в определенной части будет генерировать соответствующее увеличение расходов в последующие годы. Это, в свою очередь может привести к разбалансированности бюджета в среднесрочной перспективе.

На основании вышеизложенных рассуждений и имеющейся информации, следует сделать заключение о том, что целесообразность существенного увеличения расходов бюджета города в текущем финансовом году является сомнительной. Между тем, в случае совпадения позиций Думы города и Администрации города о необходимости осуществления дополнительных расходов, наличия соответствующих обоснований и дополнительной информации, данное решение может быть принято, несмотря на возможные негативные финансовые последствия подобного решения.

4. Изменение лимита предоставления бюджетных кредитов

Согласно пункту 12 решения сургутской городской Думы от 28 декабря 2005 г. N 542-III ГД «О бюджете города на 2006 год» (далее решение о бюджете на 2006 год) лимит предоставления бюджетных кредитов установлен в размере 880 568 тыс. рублей, в том числе на срок, выходящий за пределы бюджетного года, в размере не более 880 568 тыс. рублей.

Пунктом 2 проекта решения Думы города о внесении изменений в бюджет города на 2006 год предлагается установить лимит предоставления бюджетных кредитов в размере 613 811 тыс. рублей, в том числе на срок, выходящий за пределы бюджетного года, в размере не более 613 811 тыс. рублей.

Таким образом, происходит снижение лимита предоставления бюджетных кредитов на сумму 266 757 тыс. рублей.

Пунктом 2.6.1. Пояснительной записки к вопросу «О внесении изменений в решение городской Думы от 28.12.2005 г. № 542- III ГД «О бюджете города на 2006 год» указывается об уточнении лимита предоставления бюджетных кредитов путем уменьшения на 237 333 тыс. рублей и установления его в объеме 643 235 тыс. рублей.

Таким образом, наблюдается несоответствие объема лимита предоставления бюджетных кредитов в проекте решения Думы и пояснительной записке.

Кроме этого, пунктом 2.6.1. указывается, что необходимость внесения изменений обусловлена приведением плановых бюджетных ассигнований в соответствие ожидаемому исполнению планов финансирования объектов кредитования по итогам завершения финансового года. Дополнительная информация, на основе которой можно было бы сделать однозначный вывод о целесообразности и обоснованности изменения лимита предоставления бюджетных кредитов, отсутствует.

На основании вышеизложенного следует сделать заключение о наличии оснований для изменения лимита предоставления бюджетных кредитов, которые, вместе с тем, целесообразно подкрепить соответствующими расчетами и выкладками. Кроме того, необходимо обеспечить соответствие данных проекта решения Думы и пояснительной записки.
5. Изменения верхнего предела муниципального долга

В соответствии со статьей 107 Бюджетного кодекса РФ Законом субъекта Российской Федерации о бюджете, правовым актом органа местного самоуправления о местном бюджете на очередной финансовый год должен быть установлен верхний предел долга субъекта Российской Федерации, муниципального долга с указанием, в том числе, предельного объема обязательств по государственным или муниципальным гарантиям.

Предельный объем муниципального долга, в соответствии с положениями Бюджетного кодекса, не должен превышать объем доходов соответствующего бюджета без учета финансовой помощи из бюджетов других уровней.

Пунктом 3 проекта решения Думы города о внесении изменений в бюджет города на 2006 год предлагается установить верхний предел муниципального долга по состоянию на 1 января 2007 года в размере 717 892 тыс. рублей.

Доходы бюджета городского округа на 2006 год, без учета финансовой помощи из федерального бюджета и бюджета Ханты-Мансийского автономного округа – Югры и доходов от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности определены в сумме 4 881 157 тыс. рублей.

Таким образом, верхний предел муниципального долга по состоянию на 1 января 2007 не превышает доходы бюджета городского округа на 2006 год, без учета финансовой помощи из федерального бюджета и бюджета Ханты-Мансийского автономного округа – Югры и доходов от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности, и, следовательно, соответствует требованиям Бюджетного кодекса РФ.

Пунктом 13 решения о бюджете на 2006 год установлен верхний предел муниципального долга по состоянию на 1 января 2007 года в размере 1 018 429 тыс. рублей.

Пунктом 3 проекта решения Думы города о внесении изменений в бюджет города на 2006 год предлагается установить верхний предел муниципального долга по состоянию на 1 января 2007 года в размере 717 892 тыс. рублей

Таким образом, происходит уменьшение верхнего предела муниципального долга на сумму 300 537 тыс. рублей.

Структура муниципального долга города Сургута на 1 января 2007 года представлена следующим образом:

кредиты, полученные от кредитных организаций, в том числе кредит Европейского банка реконструкции и развития – 717 892 тыс. рублей.

В таблице 4 «Поправки, вносимые  в приложение 2 «Источники внутреннего финансирования дефицита бюджета города Сургута на 2006 год» показано уменьшение объемов привлекаемых кредитных ресурсов на сумму 285 537 тыс. рублей.

Таким образом, наблюдается формальное несоответствие размера уменьшения верхнего предела муниципального долга (300 537 тыс. рублей) и размера снижения привлекаемых кредитных ресурсов (285 537 тыс. рублей).

Программа муниципальных заимствований города Сургута на 2006 год включает следующие составляющие 

	1.
	Кредитные соглашения и договоры,
	153 321

	
	в том числе:
	

	
	- кредит Европейского банка реконструкции и развития
	153 321

	
	получение
	371 178

	
	погашение
	217 857

	
	- бюджетный кредит
	0

	
	получение
	250 000

	
	погашение
	250 000


Данная структура полностью соответствует информации, представленной в изменениях источников внутреннего финансирования дефицита бюджета города Сургута на 2006 год.

На основании представленных данных нельзя сделать однозначный вывод о полной обоснованности изменения верхнего предела муниципального долга. В то же время, предлагаемые изменения соответствуют нормам действующего законодательства и могут быть оценены как реалистичные.

6. Изменения, связанные с перемещением ассигнований между главными распорядителями бюджетных средств

В соответствии с пунктом 7 статьи 26 ранее действовавшей редакции Положения о бюджетном устройстве и бюджетном процессе в городском округе город Сургут департамент финансов Администрации города имел право:

перемещать бюджетные ассигнования между главными распорядителями бюджетных средств в объеме не более 10% бюджетных ассигнований, утвержденных для главных распорядителей бюджетных средств;

перемещать бюджетные ассигнования, утвержденные для главных распорядителей и получателей бюджетных средств, по показателям функциональной классификации расходов;

перемещать бюджетные ассигнования, утвержденные для главных распорядителей и получателей бюджетных средств, между кварталами (месяцами) текущего финансового года.

Данные нормы частично не соответствовали пункту 3 ст. 234 Бюджетного кодекса РФ. С принятием новой редакции положения данное несоответствие было устранено, однако в течение финансового года, на основании вышеуказанной нормы, фактически производились перемещения бюджетных ассигнований между главными распорядителями бюджетных средств.

Несмотря на существование возможности перемещений между главными распорядителями на основании действовавшего Положения, следует отметить системность подобного рода передвижек (более 100 перемещений по состоянию на дату внесения проекта решения Думы). Учитывая невозможность в дальнейшем осуществлять перемещения между показателями ведомственной классификации расходов утвержденного бюджета, это выдвигает требования к применению более основательного подхода к планированию и осуществлению расходов в последующих периодах, во избежание нарушений бюджетного законодательства.

Таким образом, учитывая наличие фактических перемещений бюджетных ассигнований между главными распорядителями бюджетных средств и необходимость приведения в соответствие параметров утвержденного бюджета с его фактическим исполнением, внесение данных изменений в утвержденный бюджет города в части осуществленных перемещений является целесообразным и обоснованным.

7. Изменения, связанные с уточнением бюджетной классификации по отдельным направлениям доходов и расходов бюджета города

Представленные поправки, вносимые в бюджет города Сургута на 2006 год в связи с уточнением показателей бюджетной классификации имеют технический характер и необходимы для приведения в соответствие отражения отдельных параметров бюджета города Приказу Министерства Финансов РФ 25.08.2006 № 112н «О применении бюджетной классификации Российской Федерации для составления бюджетов всех уровней, начиная с бюджетов на 2007 год»

Тем самым, следует сделать заключение о целесообразности и обоснованности внесения технических изменений в бюджет города, связанных с уточнением бюджетной классификации по отдельным направлениям доходов и расходов бюджета города.

8. Изменения, связанных с изменением перечня администраторов поступлений в бюджет города.

Предлагаемые изменения заключаются в:

приведении перечня администраторов в приложении 8 «Администраторы поступлений в бюджет города» в соответствие с внесенными изменениями в справочник кодов бюджетной классификации Управления федерального казначейства по Ханты-Мансийскому автономному округу для учета операций по кассовым поступлениям в бюджет городского округа на счете 40204.

введении новых администраторов поступлений в бюджет города по КБК 1 17 05040 04 0000 180 «Прочие неналоговые доходы бюджетов» в связи с необходимостью отражения возврата средств в бюджетном учете структурных подразделений  администрации города согласно приказу МФ РФ от 10.02.2006 г. №25н «Об утверждении Инструкции по бюджетному учету».

На основании вышеизложенного следует сделать заключение о целесообразности и обоснованности внесения технических изменений в бюджет города, связанных с изменением перечня администраторов поступлений в бюджет города.

9. Обоснованность внесения изменений в перечень главных распорядителей бюджетных средств

Распоряжением Администрации города Сургута № 750 от 11.04.2006 г. «О структуре Администрации города» указано:

«...Присоединить к Администрации города Сургута управление по делам гражданской обороны и чрезвычайным ситуациям.

Департаменту финансов перераспределить расходы в бюджете 2006 года, связанные с реализацией настоящего распоряжения. Подготовить проект решения Думы города «О внесении изменений в решение Сургутской городской Думы от 28.12.2005 № 542-III ГД «О бюджете города на 2006 год».

В соответствии с пунктом 1 статьи 158 Бюджетного Кодекса РФ, главный распорядитель средств местного бюджета – орган местного самоуправления, бюджетное учреждение, имеющие право распределять бюджетные средства по подведомственным распорядителям и получателям средств бюджета, определенные ведомственной классификацией расходов соответствующего бюджета.

Согласно подпункту 6 пункта 1 статьи 4 положения о бюджетном процессе в городском округе город Сургут, в полномочия Думы города в бюджетном процессе входит утверждение перечня главных распорядителей средств бюджета.

Таким образом, ввиду ликвидации управления по делам гражданской обороны и чрезвычайным ситуациям Администрации города, как самостоятельного структурного подразделения, и, как следствие, фактической утратой им соответствующего статуса, представляется необходимым исключить данное управление из перечня главных распорядителей бюджетных средств в соответствии с Положением о бюджетном процессе.

В то же время, следует указать на возникший в результате конфликт правовых норм – с одной стороны, решение о ликвидации управления по делам ГО и ЧС принял исполнительны орган (тем самым, лишив управление статуса главного распорядителя бюджетных средств), а с другой стороны, наделение и лишение статуса главного распорядителя входит в компетенцию Думы города. Однако учитывая, что распоряжение Администрации вышло до внесения изменений в положение о бюджетном устройстве, формально сложившуюся ситуацию следует считать находящейся в рамках правового поля.

Более значимо то, что позднее внесение соответствующих изменений в бюджет города привело к тому, что фактически бюджет города по статье расходов управления ГО и ЧС в третьем квартале не исполнялся в соответствии с определенными назначениями. Формально, это является нарушением порядка исполнения бюджета (что, однако, лишь косвенно относится к предмету настоящей экспертизы). 

На основании вышеизложенного следует сделать заключение о целесообразности и обоснованности внесения изменений в бюджет города, связанных с изменением перечня главных распорядителей бюджетных средств.

10. Определение направлений использования дополнительных доходов

Основным источником дополнительных доходов бюджета города, согласно представленным материалам, является рост объема дотаций из фонда финансовой поддержки городских округов в сумме 1 653 321 тыс. рублей. В таблице 2 материалов к проекту решения Думы указаны предлагаемые направления использования дополнительных доходов (дотации из окружного бюджета). В качестве основных и значимых направлений расходов следует выделить:

финансирование строительства, реконструкции и ремонта различных объектов на сумму 647 036 тыс. рублей (в том числе по объектам ДКМПиС – 24 857 тыс. рублей);

дополнительное субсидирование МУП «СПОПАТ» на сумму 117 390 тыс. рублей;

оплата труда, в том числе на повышение заработной платы, в связи с увеличением ставки 1 разряда ЕТС с 1.10.2006 года на сумму 514 445 тыс. рублей;

увеличение расходов Департамента культуры, молодежной политики и спорта (за исключением выплаты заработной платы) на сумму 27 255 тыс. рублей;

Первый момент, который необходимо оценить – насколько данная структура дополнительных расходов может повлечь за собой изменение расходов будущих периодов. Однозначный вывод в этом отношении на основе представленных данных сделать невозможно, поскольку отсутствуют необходимые пояснения и комментарии. Так, например, по объектам капитального строительства (реконструкции) предусмотренные в бюджете могут предусматривать весь объем расходов, а могут лишь часть. По заработной плате может иметь место опережающее повышение за 3 месяца до конца года, или увеличение, влекущее дополнительные расходы в будущем году.  В любом случае, следует отметить крайне поверхностный характер обоснований и описательной части в отношении использования дополнительных доходов текущего года. Кроме того, при планировании расходов, которые потенциально могут существенно изменить среднесрочную сбалансированность бюджета, было бы целесообразно представлять вместе с изменениями в бюджет прогнозное изменение параметров перспективного финансового плана.

Во-вторых, очевидно, что направление расходов на капитальное строительство потребует проведения конкурсов, что «вытолкнет» данные расходы на самый конец года, и, как было сказано ранее, может существенно снизить эффективность данных расходов. Причины, по которым данные расходы должны быть осуществлены именно в оставшиеся два месяца финансового года, а не перенесены на очередной год (что было бы с финансовой точки зрения более эффективно) в материалах к внесению изменений в бюджет города не раскрыты.

В-третьих, существенное дополнительное субсидирование автотранспортного предприятия, как правило, является верным признаком неэффективности деятельности данного предприятия. Более того, выделение дополнительных субсидий представляет собой классический образец политики «мягких бюджетных ограничений», финансированием генерируемых убытков. Такая политика на практике сдерживает осуществление структурных преобразований в сфере городского транспорта, создает условия, дестимулирующие и делающие ненужным повышение эффективности деятельности муниципального унитарного предприятия.

В-четвертых, в случае увеличения расходов департамента культуры, молодежной политики и спорта (в том числе на финансирование строительства и реконструкции объектов), следует отметить, что увеличение расходов по департаменту никак не увязано в проекте муниципального правового акта с изменением показателей ведомственных программ структурного подразделения. Такое действие является допустимым в условиях проведения эксперимента по внедрению бюджетирования, ориентированного на результат, однако будет предельно разрушительным для уже внедренной системы результативного управления. Городские власти должны осознавать данную угрозу и, по возможности, не допускать подобных прецедентов даже на этапе эксперимента.

Исходя из вышеизложенного, сделать заключение об очевидной обоснованности и целесообразности осуществления предусмотренных дополнительных расходов в бюджете 2006 года, не представляется возможным. Скорее, могут быть сделаны обратные выводы. В то же время, необходимо сделать поправку на дефицит информации по обоснованию данных расходов, который не позволяет делать окончательные выводы. 

При этом, структура и направления бюджетных расходов – это очень часто политический выбор и политическое решение. Если предложенное распределение дополнительных доходов выражает согласованную политическую волю и текущее видение ситуации представительного и исполнительного органов власти города, данное решение может быть принято, несмотря на видимые внешнему наблюдателю недостатки такого решения.

