Экспертное заключение уполномоченной организации - Автономной некоммерческой организацией «Центр стратегических исследований Приволжского федерального округа» 

на проект решения Думы города Сургута «О бюджете городского округа город Сургут на 2007 год в I чтении», представляемого к первому чтению

Настоящая экспертиза проекта решения Думы города Сургута «Об утверждении Положения о бюджетном процессе в городском округе город Сургут» проведена уполномоченной организацией – Автономной некоммерческой организацией «Центр стратегических исследований Приволжского федерального округа», в соответствии с постановлением Администрации города Сургута от 20.06.2006 г. № 1302 «Об утверждении положения о порядке обязательного проведения публичной независимой экспертизы проектов муниципальных правовых актов города Сургута в области бюджетной и налоговой политики», муниципальным контрактом по теме «Комплексное выполнение работ (услуг) по реализации Программы реформирования муниципальных финансов города Сургута» № 10.04/06.1560 от 13.04.2006 г.

При проведении экспертизы была поставлена задача дать заключение о целесообразности принятия проекта решения Думы города Сургута «О бюджете городского округа город Сургут на 2007 год в I чтении» с точки зрения:

· соответствия действующему законодательству и положению о бюджетном процессе;

· соответствия основным приоритетам бюджетной, налоговой и долговой политики;

· возможных последствий принятия (непринятия) проекта бюджета города в первом чтении.

В соответствии с вышеизложенным, были выделены следующие элементы оценки проекта бюджета города в первом чтении:

1. Соответствие проекта решения о бюджете города и перспективного финансового плана;

2. Соответствие требованиям Бюджетного кодекса по размеру дефицита местного бюджета;

3. Соответствие проекта бюджета бюджетной классификации доходов и источников покрытия дефицита; 

4. Полнота информации, представленной к первому чтению в соответствии с положением о бюджетном процессе в городе Сургуте;

5. Соответствие проекта бюджета города в первом чтении и основных направлений бюджетной, налоговой и долговой политик города Сургута;

6. Внутренняя согласованность плановых цифр по доходам, расходам, источникам финансирования дефицита и объему муниципального долга;

7. Внутренняя согласованность перспективного финансового плана;

8. Сбалансированность бюджета города в среднесрочной перспективе;

9. Долговая устойчивость бюджета города в среднесрочной перспективе;

10. Обеспечение краткосрочной ликвидности бюджета города;

11. Реалистичность (консервативность) исполнения плана по доходам бюджета города;

12. Реалистичность исполнения плана по привлечению источников финансирования дефицита бюджета города;

13. Качество и обоснованность пояснительной записки к проекту бюджета города и сопроводительных материалов;

14. Оценка последствий принятия (непринятия) проекта бюджета города в первом чтении.

Результаты экспертизы в отношении каждого из вышеуказанных параметров представлены в приложении.

В результате проведенной экспертизы сделано заключение о целесообразности принятия рассматриваемого проекта бюджета в первом чтении в случае если:

в ходе депутатских слушаний представителями Администрации города будут даны необходимые разъяснения относительно отдельных показателей и параметров бюджета;

бюджетная и долговая политика, на основе которых формировался проект бюджета совпадают с позицией и видением представительного органа местного самоуправления
Большая часть недостатков и недоработок представленного проекта бюджета города может быть устранена к рассмотрению проекта бюджета города во втором чтении.
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Приложение к экспертному заключению уполномоченной организации - Автономной некоммерческой организацией «Центр стратегических исследований Приволжского федерального округа» на проект решения Думы города Сургута «О бюджете городского округа город Сургут на 2007 год в I чтении».

1

Соответствие проекта решения о бюджете города и перспективного финансового плана

В соответствии с пунктом 5 статьи 9 положения о бюджетном процессе в городском округе город Сургут, утвержденным решением Думы города № 70-IV ДГ от 29.09.2006 г. (далее – положение о бюджетном процессе), прогнозные параметры расходов проекта бюджета на очередной финансовый год, представляемого в Думу города в первом чтении, должны соответствовать параметрам перспективного финансового плана на первый планируемый год.

К проекту решения Думы города представлены:

1. Приложение 1 «Доходы бюджета городского округа город Сургут на 2007 год»;

2. Расчет проектируемого объема расходов бюджета города Сургута на 2007 год;

3. Перспективный финансовый план на 2007-2009 годы.

Прогнозные параметры доходов, источников финансирования дефицита бюджета проекта бюджета города на 2007 год соответствуют параметрам перспективного финансового плана на 2007 год. В расшифровке пункта 1.2 «Неналоговые доходы всего» перспективного финансового плана, вместе с тем, целесообразно указать, что представленные значения по подпунктам 1.2.1, 1.2.3 являются основными параметрами неналоговых доходов, во избежание возможного неверного понимания об отсутствии иных видов неналоговых доходов в данном перечне.

Общий объем расходов проекта бюджета города на 2007 год соответствует прогнозному параметру объема расходов перспективного финансового плана на 2007 год. Установить соответствие значений расходов перспективного финансового плана по главным распорядителям бюджетных средств соответствующим значениям проекта бюджета города на 2007 год не представляется возможным, так как, согласно вновь принятой редакции положения о бюджетном процессе, распределение расходов по главным распорядителям бюджетных средств не является предметом первого чтения (здесь следует обратить внимание на несоответствие пункта 5 статьи 9 и пункта 1 статьи 16 положения о бюджетном процессе).

На основании вышеизложенного следует сделать заключение о соответствии проекта решения о бюджете города на 2007 год и показателей перспективного финансового плана на 2007 год (за исключением распределения расходов по главным распорядителям бюджетных средств).
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Соответствие требованиям Бюджетного кодекса по размеру дефицита местного бюджета

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 города определены:

доходы бюджета городского округа на 2007 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 5 569 192 тыс. рублей;

предельный размер дефицита бюджета города на 2007 год в сумме 1 715 302 тыс. рублей;

продажа акций и иных форм участия в капитале, находящихся в собственности городских округов в сумме 1 078 068 тыс. рублей;

продажа (уменьшение стоимости) земельных участков, находящихся в государственной и муниципальной собственности в сумме 87 000 тыс. рублей.

Следовательно, объем дефицита бюджета за вычетом величины поступлений от продажи имущества в проекте бюджета составляет 550 234 тыс. руб. (1715302 – 1078068 – 87000 = 550234), или 9,88% от объема собственных доходов бюджета городского округа.

Таким образом, величина проектируемого дефицита бюджета города на 2007 год соответствует требованиям пункта 5 статьи 92 Бюджетного кодекса РФ.

На основании вышеизложенного следует сделать заключение о соответствии проектируемого размера дефицита местного бюджета требованиям Бюджетного кодекса РФ.
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Соответствие проекта бюджета бюджетной классификации доходов и источников покрытия дефицита
В соответствии со статьей 18 Бюджетного кодекса РФ, бюджетная классификация Российской Федерации является группировкой доходов, расходов и источников финансирования дефицитов бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации, видов государственного (муниципального) долга и государственных (муниципальных) активов, используемой для составления и исполнения бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации и обеспечивающей сопоставимость показателей бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации.

Классификация доходов бюджетов Российской Федерации включает в себя код администратора поступлений в бюджет, группы, подгруппы, статьи, подстатьи, элементы, программы (подпрограммы) и коды экономической классификации доходов.

Бюджетная классификация, применяемая при планировании бюджетов на 2007 год утверждена приказом Министерства финансов РФ от 25.08.2006 г. № 112н «О применении бюджетной классификации Российской Федерации для составления бюджетов всех уровней, начиная с бюджетов на 2007 год».

В приложении 1 к проекту решения Думы города представлен план доходов бюджета города Сургута на 2007 год. В целом, представленная структура доходов соответствует бюджетной классификации Российской Федерации, однако, можно выделить ряд несущественных недостатков:

в пунктах 4, 5, 10, 13 не представлена расшифровка соответствующих подгрупп по статьям и подстатьям бюджетной классификации;

в пунктах 12.1, 12.2, 12.3 не представлена расшифровка соответствующих статей по подстатьям бюджетной классификации;

В приложении 2 к решению Думы города представлены источники внутреннего финансирования дефицита бюджета города Сургута на 2007 год. В целом, представленная структура источников внутреннего финансирования дефицита бюджета соответствует бюджетной классификации Российской Федерации, за исключением одного несущественного недостатка, а именно:

по коду 060 06 00 00 00 00 0000 430 не представлена расшифровка по элементам бюджетной классификации;

На основании вышеизложенного можно сделать заключение о соответствии проекта бюджета города на 2007 год бюджетной классификации доходов и источников покрытия дефицита.
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Полнота информации, представленной к первому чтению в соответствии с положением о бюджетном процессе в городском округе город Сургут

В соответствии с пунктом 1 статьи 16 положения о бюджетном процессе, предметом первого чтения являются:

общий объем доходов бюджета города с распределением по показателям классификации доходов бюджетов Российской Федерации;

общий объем расходов бюджета города на очередной финансовый год;

источники финансирования дефицита бюджета города;

перспективный финансовый план;

процент отчислений от прибыли муниципальных унитарных предприятий после уплаты налогов и иных обязательных платежей.

В проекте решения Думы города указано:

«1. Утвердить основные характеристики бюджета города на 2007 год:

по доходам в сумме 11 679 602 тыс. рублей, в том числе доходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности – 790 498 тыс. рублей, согласно приложению 1;

по расходам в сумме 13 394 904 тыс. рублей....

2. Установить предельный размер дефицита бюджета городского округа город Сургут на 2007 год в сумме 1 715 302 тыс. рублей.

3. Направить на покрытие дефицита бюджета города на 2007 год поступления из источников внутреннего финансирования дефицита бюджета согласно приложению 2.

4. Установить норматив отчислений от прибыли муниципальных унитарных предприятий, остающейся после уплаты налогов и иных обязательных платежей, в бюджет города в размере 10 процентов».

К проекту решения Думы города также представлен перспективный финансовый план на 2007-2009 годы.

На основании вышеизложенного следует сделать заключение о полноте информации, представленной к первому чтению, в соответствии с положением о бюджетном процессе в городском округе город Сургут.
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Соответствие проекта бюджета города в первом чтении и основных направлений бюджетной, налоговой и долговой политик города Сургута
Основными направлениями политики в области доходов и налоговой политики в 2007 году определены:

1. «Сохранение существующего порядка налогообложения, в части размера ставок по налогам и налоговых льгот, определяемым местными органами самоуправления».

Проектом бюджета города на 2007 год не предусматриваются изменения налоговых доходов за счет изменения порядка налогообложения, в части размера ставок по налогам и налоговых льгот, определяемым местными органами самоуправления. Таким образом, можно сделать заключение о соответствии данного положения основных направлений проекту бюджета города на 2007 год.
2. «Увеличение собственной доходной базы, посредством:

· стимулирования развития малого бизнеса на территории города;

· совершенствование системы кадастрового учета земель городского округа;

· повышение эффективности использования имущества городского округа;

· осуществление мониторинга и контроля за деятельностью муниципальных унитарных предприятий и организаций, доли в уставном капитале которых принадлежат городу;

· приватизация имущественных комплексов предприятий, деятельность которых не входит в круг вопросов местного значения и не имеет социальной направленности».

Проектом бюджета на 2007 год предусмотрено снижение объема неналоговых доходов по сравнению с 2006 годом на 269 179 тыс. рублей. Таким образом, не представляется возможным сделать однозначное заключение о соответствии данного пункта основных направлений бюджетной и налоговой политик и представленного проекта бюджета. На основе имеющейся информации невозможно установить четкую взаимосвязь между реализацией указанных в основных направлениях мероприятий и прогнозируемыми объемами неналоговых доходов бюджета города.

3. «Развитие взаимодействия с Правительством ХМАО-Югры по вопросам получения межбюджетных трансфертов из бюджета округа:

· создание системы учета и мониторинга показателей, значения которых используются при определении объемов финансовой помощи из Фонда финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов) и Фонда финансовой поддержки поселений ХМАО-Югры;

· планирование в расходах бюджета средств на капитальное строительство и реконструкцию объектов социальной сферы и целенаправленная работа по определению источников финансирования расходов на данные объекты, в том числе за счет средств из Фонда развития ХМАО-Югры».

В данном случае речь идет о совершенствовании технологии прогнозирования (планирования) объемов межбюджетных трансфертов из бюджета ХМАО-Югры, что напрямую не отражается на объеме и динамике поступлений в бюджет города. Таким образом, установить соответствие данных положений показателям проекта бюджета города не представляется возможным.

4. «Налаживание системы учета доходов от предпринимательской деятельности сети бюджетных учреждений, стимулирование роста внебюджетных источников дохода».

В проекте бюджета на 2007 год планируется увеличение объема доходов от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности по сравнению с ожидаемым исполнением в 2006 году с 664 289 тыс. рублей до 790 498 тыс. рублей, или на 19%. Таким образом, можно говорить о соответствии данного положения основных направлений политики в области доходов и проекта бюджета города на 2007 год.

Кроме этого, основными направлениями бюджетной, налоговой и долговой политики определены основные направления долговой политики города в 2007 году и на среднесрочную перспективу. В частности указано, что долговая политика будет формироваться в соответствии с требованиями Бюджетного Кодекса РФ в части предусмотренных ограничений:

· текущие расходы местного бюджета не должны превышать объем доходов местного бюджета;

· размер дефицита местного бюджета не должен превышать 10% объема доходов местного бюджета без учета финансовой помощи из федерального бюджета и бюджета субъекта РФ.

С одной стороны, представленная информация по источникам финансирования дефицита бюджета подтверждает соответствие указанным ограничениям по предельному размеру дефицита бюджета, с другой стороны, данные ограничения являются законодательно утвержденными, обязательными к исполнению и, вряд ли могут выступать в качестве основных направлений долговой политики.

На основании вышеизложенного следует сделать заключение о том, что в целом проект бюджета города в первом чтении соответствует основным направлениям бюджетной, налоговой и долговой политик города Сургута. Однако, также следует отметить что более уверенный вывод в настоящий момент сделать невозможно в силу общего характера ряда положений основных направлений бюджетной, налоговой и долговой политик города.
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Внутренняя согласованность плановых цифр по доходам, расходам, источникам финансирования дефицита и объему муниципального долга
Приложением 1 к решению Думы определены доходы бюджета города на 2007 год в размере 11 679 602 тыс. рублей, в том числе:

· доходы – 5 569 192 тыс. рублей;

· безвозмездные поступления – 5 319 912 тыс. рублей;

· доходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности – 790 498 тыс. рублей.

Приложением 2 к решению Думы определены источники внутреннего финансирования дефицита бюджета города на 2007 год в размере 1 715 302 тыс. рублей, в том числе:

· кредиты, соглашения и договоры – 435 838 тыс. рублей;

· акции и иные формы участия в капитале – 1 078 068 тыс. рублей;

· остатки средств бюджетов – 114 396 тыс. рублей.

В расчете проектируемого объема расходов бюджета города Сургута на 2007 год определен прогнозный объем расходов в размере 13 394 904 тыс. рублей.

Таким образом, проектируемый размер расходов соответствует размеру доходов и источников финансирования дефицита бюджета. 

В то же время, положительное сальдо объема привлекаемых кредитных ресурсов в размере 435 838 тыс. рублей не нашло своего адекватного отражения в изменении размера муниципального долга (по данным перспективного финансового плана) – изменение сальдо объема муниципального долга составляет лишь 165 838 тыс. рублей, что требует последующего уточнения плановых цифр объема муниципального долга.

На основании вышеизложенного следует сделать заключение о внутренней согласованности плановых цифр по доходам, расходам, источникам финансирования дефицита. Плановые цифры по объему муниципального долга необходимо скорректировать в соответствии с размером увеличения кредитных обязательств.
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Внутренняя согласованность перспективного финансового плана 

Основные параметры перспективного финансового плана города Сургута на 2007-2009 годы представлены следующим образом:

	Показатели
	2007 год
	2008 год
	2009 год

	Доходы
	5 569 192
	5 188 737
	5 406 461

	Безвозмездные поступления
	5 319 912
	6 355 915
	6 711 846

	Доходы от предпринимательской и иной деятельности
	790 498
	834 731
	870 156

	Всего доходов
	11 679 602
	12 379 383
	12 988 463

	Всего расходов
	13 394 904
	12 454 828
	13 060 533

	Профицит (+), дефицит (-)
	-1 715 302
	-75 445
	-72 071

	Источники финансирования дефицита бюджета, сальдо
	1 715 302
	75 445
	72 071

	в т.ч. кредитные соглашения, заключенные от имени городского округа
	435 838
	16 270
	-49 164

	Муниципальный долг:
	883 730
	850 000
	607 143


Как видно из таблицы, проектируемый размер расходов соответствует размеру доходов и источников финансирования дефицита бюджета по каждому из плановых периодов перспективного финансового плана. 

Вместе с тем, плановые изменения объема муниципального долга не соответствуют объему увеличения кредитных обязательств, и требует корректировки на соответствующие суммы по каждому из плановых периодов.

На основании вышеизложенного можно сделать вывод о внутренней согласованности основных показателей перспективного финансового плана, за исключением показателей по объему муниципального долга.
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Сбалансированность бюджета города в среднесрочной перспективе

В соответствии с представленным проектом перспективного финансового плана бюджет города в среднесрочной перспективе формально является сбалансированным – начиная с 2008 года дефицит бюджета города планируется несущественным (в пределах 76 млн. рублей), планируется плановое снижение размера муниципального долга с 883,7 млн. руб. в 2007 году до 607,1 млн. руб. к концу 2009 года.

В то же время, выводы о сбалансированности бюджета могут быть подвергнуты сомнению, поскольку в 2008 году планируется снижение общего объема расходов на 940 млн. рублей, или 7% от общего объема расходов, без учета инфляции. С учетом инфляции (в размере 7,0%) снижение объема расходов составит 13%, что является критически высоким значением, трудновыполнимым на практике.

С учетом того, что экономия расходов бюджета города не является на сегодняшний день ключевым приоритетом бюджетной политики города, существенное сокращение расходов бюджета города в 2008 году следует расценивать как сценарий, обладающий невысокой вероятностью реализации на практике. Наиболее вероятной представляется ситуация, при которой в 2008 и 2009 годах продолжится дефицитное финансирование бюджета на пределе установленных Бюджетным кодексом возможностей (500-700 млн. руб. в год) и дальнейшее увеличение объема муниципального долга. В рассматриваемом периоде это не приведет к катастрофическим последствиям с точки зрения долговой нагрузки, однако, негативно скажется на платежеспособности города, потребует применения новых подходов к управлению долговыми обязательствами и их рефинансированию.

На основании вышеизложенного можно сделать вывод о формальной сбалансированности бюджета города в среднесрочной перспективе. В то же время, при сохранении существующих приоритетов бюджетной политики, существуют серьезные риски выхода за рамки параметров представленного перспективного финансового плана и наращения объема муниципального долга в 2008-2009 гг. 
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Долговая устойчивость бюджета города в среднесрочной перспективе

В соответствии с представленным проектом бюджета (в части источников финансирования дефицита) и проектом перспективного финансового плана размер муниципального долга должен составить 883,7 млн. рублей по итогам 2007 года и 607,1 млн.рублей – к концу 2009 года.

С учетом недочетов в расчете размера муниципального долга, о которых было сказано ранее, плановые цифры по объему муниципального долга могут быть скорректированы до 1153,7 млн. рублей по итогам 2007 года, 1170,0 млн. рублей – по итогам 2008 года и 1120,8 – по итогам 2009 года. По отношению к собственным доходам бюджета города это составит 20,7%, 22,5% и 20,7% в соответствующие годы. Данный прогнозный уровень долговой нагрузки можно охарактеризовать как управляемый. В то же время, увеличение долговой нагрузки потребует проведения от города целенаправленной долговой политики и регулярного рефинансирования долговых обязательств.

Допуская продолжение в 2008-2009 гг. экспансионистской политики бюджетных расходов уровень долговой нагрузки может достичь в 2009 году 43%. Несмотря на то, что это существенно ниже ограничений, установленных Бюджетным Кодексом, данный уровень долговой нагрузки может вызывать опасения. В первую очередь, это более высокие требования к долговой политике, осуществлению рефинансирования (вероятно, более целесообразным в этом случае будет выпуск муниципальных облигаций). Во вторую очередь, неизбежен рост расходов на обслуживание муниципального долга.
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Обеспечение краткосрочной ликвидности бюджета города

На основании представленных материалов сложно сделать однозначный вывод о вероятности наступления кризиса краткосрочной ликвидности бюджета города в 2007 году. Сумма кассового остатка, планируемая на начало 2007 года составляет всего 114,4 млн. рублей. С одной стороны, данная сумма обеспечивает только 2 дня расходов бюджета города (исходя из общей суммы расходов за год). С другой стороны, традиционно за последние годы январские расходы составляли 1,2-1,4% от общегодовых, вне зависимости от величины кассовых остатков. Таким образом, можно сделать вывод, что, скорее всего, планируемой суммы оборотной кассовой наличности будет достаточно для обеспечения ликвидности бюджета в первый месяц года.

Кроме того, в соответствии с планом поступления источников финансирования дефицита в 2007 году, сумма кассовых остатков средств на счете бюджета должна сократиться к концу года до нуля. На основании этого можно сделать вывод, что снижение кассовых остатков до нуля должно существенно ослабить возможности финансового органа по обеспечению краткосрочной ликвидности бюджета города в начале 2008 года. Выходом из ситуации может быть привлечение кредитов для ликвидации кассовых разрывов в первых числах 2008 года.
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Реалистичность исполнения (консервативность) плана по доходам бюджета города

Для оценки реалистичности предложенного плана по доходам была сформирована таблица, определяющая темпы изменения по основным доходным источникам бюджета города.

	Доходный источник
	Ожидаемое значение в 2006 году (тыс. руб.)
	Планируемое на 2007 год значение (тыс. руб.)
	Темп изменения

	Налог на доходы с физических лиц
	2 620 504
	3 565 925
	1,050*

	Налоги на совокупный доход
	401 100
	435 550
	1,086

	Транспортный налог
	364 553
	382 781
	1,050

	Земельный налог
	62 386
	67 662
	1,085

	Прочие налоги
	18 676
	42 315
	2,266

	Доходы от использования имущества, находящегося в муниципальной собственности
	916 818
	856 558
	0,934

	Доходы от продажи материальных и нематериальных активов
	149 309
	92 561
	0,620

	Прочие неналоговые доходы
	192 249
	37 660
	0,196

	Дотации
	3 989 428
	1 731 426
	0,638*

	Субвенции
	1 761 358
	2 039 804
	1,158

	Субсидии
	1 869 039
	1 548 682
	0,829

	Доходы от предпринимательской и иной деятельности
	664 289
	790 498
	1,190

	Всего доходов
	13 164 978
	11 679 602
	0,887


* - темпы роста рассчитаны с учетом передачи в 2007 году дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности (из фонда финансовой поддержки поселений) в виде налога на доходы физических лиц (по дополнительному нормативу 8,89%).

Последующий анализ построен на основании предположения о том, что цифры по ожидаемым поступлениям в 2006 году являются достоверными и реалистичными.

Из представленной таблицы видно, что план по большей части доходных статей сформирован на основе консервативных оценок. Так, рост поступлений налога на доходы физических лиц заложен в размере всего 5%, т.е. ниже прогнозируемых темпов инфляции. Аналогичный темп роста предусмотрен и в отношении поступлений транспортного налога. Довольно консервативен прогноз по дотациям и субсидиям, неналоговым доходам. 

Значительный рост поступлений запланирован по субвенциям из окружного бюджета и доходам от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности – 15,8% и 19,0% соответственно. Тем не менее, даже в случае невыполнения плана по данным статьям, это не должно привести к разбалансированности бюджета города, поскольку в обоих случаях данные поступления расходуются целевым образом (субвенции – на исполнение соответствующих расходных полномочий, доходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности – на покрытие соответствующих расходов).

На основании вышеизложенного, можно сделать следующее заключение: при условии реалистичности ожидаемого поступления доходов в 2006 году, план бюджета города по доходам построен на консервативных оценках и несет минимальный риск нарушения сбалансированности бюджета города в 2007 году. 

Осуществить более глубокий анализ оценки реалистичности заложенного в проект бюджета плана по доходам не представляется возможным в связи с отсутствием детализированных расчетов и обоснований поступления доходов в бюджет города в 2007 году.
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Реалистичность исполнения плана по привлечению источников финансирования дефицита бюджета города

Согласно проекту бюджета города на 2007 год, представляемому в первом чтении, предусматривается финансирование дефицита бюджета города за счет:

бюджетного кредита Ханты-Мансийского автономного округа (270,0 млн. руб.);

кредита Европейского банка реконструкции и развития (165,8 млн. руб.);

продажи акций, находящихся в собственности города Сургута (1078,1 млн. руб.);

продажи земельных участков, находящихся в собственности города (87,0 млн. руб.);

уменьшения кассовых остатков на счете бюджета (114,0 млн. руб.).

Реалистичность привлечения данных источников покрытия дефицита можно оценить следующим образом:

Бюджетный кредит Ханты-Мансийского автономного округа: возможность привлечения бюджетного кредита из округа существует согласно Закону Ханты-Мансийского автономного округа – Югры от 24.10.2005 №90-ОЗ. В соответствии с вышеупомянутым законом бюджетный кредит может предоставляться на срок до одного года. Как следствие, использование данного кредита в качестве источника финансирования дефицита является практически возможным. Реалистичность предоставления данного кредита во многом зависит от того, какие лимиты предоставления бюджетных кредитов будут установлены в законе округа о бюджете на 2007 год. С учетом того, что в текущем году лимит выдачи бюджетных кредитов, срок погашения которых выходит за пределы финансового года, был установлен в размере 14 млрд. руб., можно оценить вероятность привлечения кредита в размере 270 млн. руб. как высокую. В то же время, следует отметить, что в представляемых к первому чтению материалах отсутствует информация о целях планируемого привлечения кредита, сроках его привлечения и погашения. Что, в свою очередь, не позволяет сделать более точных выводов относительно обоснованности данных цифр и вероятности привлечения данного кредита.

Кредит Европейского банка реконструкции и развития: привлечение и погашения кредита по займу у Европейского банка реконструкции и развития спланированы в соответствии с существующим графиком платежей и планом «освоения» кредита. С учетом вышесказанного, а также с учетом отставания фактического «освоения» кредита от первоначально согласованного графика, представленные цифры можно оценить как реалистичные. Также следует учесть, что роль бюджета в освоении кредита ЕБРР можно охарактеризовать как «транзитную» - привлеченные средства предоставляются коммунальным предприятиям в виде кредитов. Таким образом, нарушение графика освоения кредита не должно повлечь серьезных последствий с точки зрения исполнения расходных обязательств муниципального образования. Вместе с тем, необходимо указать на существование риска, связанного с планированием дефицита на 2007 год в размере 9,88%. В том случае, если коммунальным предприятиям города потребуется ускоренное получение кредита (с опережением графика) город, вероятно, не сможет скорректировать соответствующим образом план по источникам финансирования дефицита в связи с достижением максимального значения, установленного Бюджетным кодексом. 

Продажа акций, находящихся в собственности города Сургута. Реалистичность поступления в 2007 году данного источника во многом зависит от того, какие решения в отношении продажи акций, находящихся в собственности города Сургута будут приняты в текущем году. В том случае, если реализация ценных бумаг в установленных на 2006 год объемах состоится (как указано в перспективном финансовом плане и бюджете города на 2006 год), плановую цифру можно расценить как нереалистичную (более точно, нереалистичную к поступлению в полном объеме). Если реализации акций в 2006 году не произойдет (что можно прогнозировать с учетом незначительных сроков, оставшихся в распоряжении исполнительной власти города для этих действий), то плановая цифра может быть признана реалистичной. Формальная позиция состоит в том, что до внесения изменений в решение о бюджете текущего года, следует придерживаться первой точки зрения (низкая вероятность поступления источника в полном объеме). Параллельно необходимо отметить дефицит обоснований и расчетов в части пояснения к плану поступления данного источника покрытия дефицита.

Продажа земельных участков, находящихся в собственности города. Поступление источника запланировано на уровне оценки поступлений текущего года. При отсутствии дополнительной информации плановую цифру можно считать выполнимой.

Уменьшение кассовых остатков на счете бюджета. Выполнение плана по данному показатели целиком и полностью зависит от итоговых параметров исполнения бюджета города в 2006 году. Тем самым, оценка поступления данных доходов является во многом вероятностной. Однако, с учетом достаточно благополучной ситуации с текущим исполнением бюджета города формирование кассовых остатков к концу года в размере 114,4 млн. рублей является выполнимым и реалистичным.
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Качество и обоснованность пояснительной записки к проекту бюджета города и сопроводительных материалов

В составе материалов, представленных вместе с проектом бюджета города на 2007 год (к первому чтению) были представлены:

пояснительная записка к проекту бюджета города Сургута на 2007 год (8 страниц);

перспективный финансовый план;

пояснительная записка к перспективному финансовому плану (7 страниц);

диаграмма «Динамика доходов и расходов бюджета города Сургута за период 2003-2007 годы»;

баланс проекта бюджета города Сургута на 2007 год;

показатели бюджета города Сургута по доходам за 2005-2007 годы (2 стр.);

диаграмма «Структура доходов бюджета города 2006-2007 гг.»;

прогнозируемое поступление доходов от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности бюджетных учреждений города Сургута на 2007-2009 годы;

расчет проектируемого объема расходов бюджета города Сургута на 2007 год;

диаграмма «Структура расходов бюджета за период с 2006 по 2007 годы».

В качестве безусловного позитивного момента следует отметить представление вместе с проектом бюджета города перспективного финансового плана, как ключевого элемента поясняющих материалов, тесно увязанного с проектом бюджета города на 2007 год. Наличие перспективного финансового плана позволило рассмотреть проект бюджета города не автономно, а с учетом его влияния на среднесрочную сбалансированность бюджета города.

Наряду с этим, следует отметить слабость и неполноту представленных расчетов и обоснований к проекту бюджета. Однако низкая детализация и небольшая глубина предоставляемых к проекту бюджета поясняющих материалов являются свойственными не только для города Сургута, но и для большинства муниципальных образований Российской Федерации. В качестве материалов, которые было бы целесообразно представить к первому чтению проекта бюджета дополнительно, следует указать:

детализированные арифметические расчеты поступлений по основным налоговым и неналоговым доходам (доля которых в бюджете превышает 1%);

документы, либо ссылки на источники, подтверждающие включение в проект бюджета определенных плановых цифр (либо подтверждающие значения отдельных показателей, используемых при расчете плановых цифр) – в т.ч. по макроэкономическим параметрам, налоговым базам, поступлениям безвозмездной помощи и т.д.;

расчет плановых сумм поступлений безвозмездной помощи, либо соответствующие документы (т.ч. письма) органов власти Ханты-Мансийского автономного округа о планируемом выделении в 2007 году безвозмездной финансовой помощи городу Сургуту;

пояснения по целям, срокам привлечения, объемам и иным параметрам источников финансирования дефицита бюджета города, а также документы и обоснования, подтверждающие возможность привлечения соответствующих источников финансирования дефицита бюджета;

пояснения к перспективному финансовому плану, увязывающие объемные и структурные изменения доходов, расходов, заимствований и объема долга с приоритетами бюджетно-налоговой политики города, прогнозом изменения основных макроэкономических показателей (доходов населения, уровня активности малого бизнеса и т.д.).

Наличие вышеуказанных пояснительных материалов могло бы существенно повысить прозрачность и объективность прогнозных параметров проекта бюджета города, позволило бы делать более обоснованные выводы относительно целесообразности принятия проекта бюджета в первом чтении и реалистичности предусмотренных в нем показателей.
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Оценка последствий принятия (непринятия) проекта бюджета в первом чтении

В случае непринятия проекта бюджета города в первом чтении в соответствии с пунктом 6 статьи 15 положения о бюджетном процессе в городском округе город Сургут должна быть создана согласительная комиссия из числа депутатов Думы города и уполномоченных представителей Администрации города. Формальным следствием такого развития событий будет сокращение сроков подготовки проекта бюджета ко второму чтению (предположительно на срок от 5 до 10 дней). Учитывая, что основная содержательная работа по планированию расходов бюджета города в соответствии с утвержденным порядком осуществления бюджетного процесса должна быть осуществлена в промежутке между первым и вторым чтением, это может сдвинуть сроки представления проекта бюджета во втором чтении. Возможную задержку сроков подготовки бюджета ко второму чтению можно оценить как существенную.

Между тем, основываясь на сделанных ранее выводах, принятие проекта бюджета в первом чтении не повлечет за собой необратимых негативных последствий. За это говорит консервативный план по доходам, краткосрочная и среднесрочная сбалансированность бюджета, соответствие бюджета требованиям законодательства. Таким образом, в случае если:

в ходе депутатских слушаний представителями Администрации города будут даны необходимые разъяснения относительно отдельных показателей и параметров бюджета;

бюджетная и долговая политика, на основе которых формировался проект бюджета совпадают с позицией и видением представительного органа местного самоуправления;

представленный проект бюджета города целесообразно принять в первом чтении. Существующие недоработки в части показателей перспективного финансового плана, показателей объема муниципального долга могут быть устранены ко второму чтению.

