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Вопросы формирования и исполнения расходных обязательств внутригородских муниципальных образований города Москвы

Определяя бюджетные полномочия субъектов Российской Федерации, Бюджетный кодекс Российской Федерации установил ряд дополнительных полномочий для городов федерального значения – Москвы и Санкт-Петербурга. Дополнительные полномочия, по сути, ограничивают бюджетные полномочия муниципальных образований. Данные ограничения обусловлены особенностями административно-территориального устройства, необходимостью сохранения единства городского хозяйства городов федерального значения.

Прежде всего, Москва и Санкт-Петербург самостоятельно устанавливают перечень и порядок исполнения расходных обязательств внутригородских муниципальных образований (далее – ВМО), вытекающих из полномочий по решению вопросов местного значения, определенных законами соответствующих субъектов Российской Федерации.  

Исходя из этого, Москва и Санкт-Петербург определяют источники доходов и нормативы отчислений доходов в бюджеты ВМО, а также формы, объем,  порядок и условия предоставления межбюджетных трансфертов бюджетам ВМО, в том числе порядок образования региональных фондов финансовой поддержки муниципальных образований и порядок распределения средств указанных фондов.

На сегодняшний день ВМО в Москве исполняют две группы расходных обязательств – собственные и переданные полномочия города Москвы. Порядок передачи полномочий с городского уровня и их исполнения четко регламентирован. По каждому передаваемому полномочию издается отдельный закон города Москвы, в котором определяется методика расчета нормативов для определения общего объема субвенций, предоставляемых ВМО из городского бюджета для осуществления соответствующих полномочий, порядок отчетности ВМО об осуществлении переданных им отдельных государственных полномочий, а также порядок осуществления органами государственной власти контроля за осуществлением переданных государственных полномочий.

Что касается собственных расходных обязательств, то здесь существует ряд проблем, основными из которых, на наш взгляд являются недостатки в существующем порядке расчета финансового обеспечения расходных обязательств, а также проблема «размытости» расходных обязательств.

В ходе проведения экспертизы проекта закона города Москвы «О бюджете города Москвы на 2009 год и плановый период 2010 и 2011 г.г.» были проанализированы структура и нормативы обеспечения расходных обязательств ВМО за период с 2006 по 2011 годы. 

Нормативы обеспечения расходных обязательств представляют собой расчетные показатели, отражающие минимальные расходы бюджетов муниципальных образований при исполнении их полномочий по решению вопросов местного значения. В рассматриваемый период для оценки расходов неизменно выделялись следующие группы расходных обязательств:

1) расходы на содержание органов местного самоуправления;

2) расходы на оплату проезда на всех видах городского пассажирского транспорта (кроме такси) депутатов муниципального Собрания;

3) прочие расходы по решению вопросов местного значения.

Рассмотрим в отдельности каждый из действующих компонентов расходных обязательств муниципалитетов.

1.Расходы на содержание органов местного самоуправления

В соответствии с Законами о бюджете г. Москвы на 2006-2008 г.г., проектом закона города Москвы «О бюджете города Москвы на 2009 год и плановый период 2010 и 2011 г.г.», а также Законом г. Москвы от 6 ноября 2002 г. № 56 «Об организации местного самоуправления в городе Москве», к данной группе расходов относятся:

· формирование, утверждение, исполнение местного бюджета и контроль за его исполнением, утверждение отчета об исполнении местного бюджета в соответствии с федеральным законодательством и законами города Москвы; 

· утверждение положения о бюджетном процессе в муниципальном образовании;

· владение, пользование и распоряжение имуществом, находящимся в муниципальной собственности;

· установление порядка владения, пользования и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности;

· регистрация трудовых договоров, заключаемых работодателями - физическими лицами (индивидуальными предпринимателями) с работниками

· регистрация уставов территориального общественного самоуправления;

· учреждение почетных званий, грамот, дипломов и знаков муниципального образования;

· разработка и утверждение по согласованию с органом управления архивным делом города Москвы нормативно-методических документов, определяющих работу архивных, делопроизводственных служб и архивов подведомственных органам местного самоуправления организаций;

· рассмотрение жалоб потребителей, консультирование их по вопросам защиты прав потребителей;

· взаимодействие с общественными объединениями;

· участие:

· в проведении мероприятий по государственному экологическому контролю (плановых и внеплановых проверок), осуществляемых государственными инспекторами города Москвы по охране природы;

· совместно со специально уполномоченным органом исполнительной власти города Москвы в осуществлении контроля за охраной, содержанием и использованием особо охраняемых природных территорий, расположенных на территории муниципального образования;

· в осуществлении ежегодного персонального учета детей, подлежащих обучению в образовательных учреждениях, реализующих общеобразовательные программы, во взаимодействии с отраслевыми, функциональными и территориальными органами исполнительной власти города Москвы и образовательными учреждениями; 

· в организации работы общественных пунктов охраны порядка и их советов;

· в работе призывной комиссии в соответствии с федеральным законодательством;

· в проведении публичных слушаний по вопросам градостроительства;

· согласование вносимых управой района города Москвы в префектуру административного округа города Москвы предложений:

· о предоставлении земельных участков для стоянок автотранспорта;

· по схеме размещения нестационарных объектов мелкорозничной сети;

· по вопросам целевого назначения нежилых помещений, расположенных в жилых домах;

· содействие созданию и деятельности различных форм территориального общественного самоуправления, взаимодействие с их органами, а также органами жилищного самоуправления;

· содействие осуществлению государственного экологического мониторинга, внесение в уполномоченный орган исполнительной власти города Москвы предложений по созданию и размещению постов государственного экологического мониторинга, осуществление добровольного экологического мониторинга на территории муниципального образования;

· внесение в уполномоченные органы исполнительной власти города Москвы предложений:

· к проектам градостроительного плана развития территории района города Москвы, градостроительного плана развития территории административного округа города Москвы, Генерального плана города Москвы в части вопросов развития территории внутригородского муниципального образования;

· к проектам городских целевых программ;

· об образовании и упразднении особо охраняемых природных территорий на территории муниципального образования;

· к проектам планировки жилых территорий (кварталов, микрорайонов) планируемой реконструкции, реновации сложившейся застройки, проектам межевания жилых территорий сохраняемой сложившейся застройки, проектам планировки озелененных территорий общего пользования (парков, садов);

· по созданию условий для развития на территории муниципального образования физической культуры и массового спорта;

· по организации и изменению маршрутов, режима работы, остановок наземного городского пассажирского транспорта;

· по повышению эффективности охраны общественного порядка на территории муниципального образования;

· по благоустройству территории муниципального образования;

· внесение в Комиссию по монументальному искусству предложений по возведению на территории муниципального образования произведений монументально-декоративного искусства;

· принятие устава муниципального образования и внесение в него изменений и дополнений, издание муниципальных правовых актов;

· формирование и размещение муниципального заказа;

· иные полномочия в соответствии с настоящим Законом, уставами муниципальных образований.

Нормативы обеспечения расходных обязательств по указанному перечню полномочий устанавливаются для муниципальных образований в зависимости от численности населения. Значения нормативов в 2006-2011 годах приведены в таблице 1.

Таблица 1 Нормативы обеспечения расходных обязательств муниципальных образований по расходам на содержание органов местного самоуправления в 2006-2011 г.г.

	Численность населения     
(человек)
	Норматив             
(тыс. рублей)

	
	2006
	2007
	2008
	2009 (проект)
	2010 (проект)
	2011

(проект)

	100001 и выше             
	5313
	6884
	9177
	10 053
	10 256
	10 429

	50001-100000              
	5236
	6779
	9040
	9 903
	10 106
	10 279

	До 50000                  
	5157
	6673
	8904
	9 755
	9 958
	10 131


Количество муниципальных образований первой группы в рассматриваемый период составляет 39, второй группы – 63,  третьей группы – 23.

Из таблицы 1 следует, что нормативы растут каждый год пропорционально: в 2007 г. каждый из трех нормативов вырос по сравнению с предыдущим годом на 29%, в 2008 г. – на 33%, в 2009 г. – на 10%, в 2010 г. – на 2%, в 2011 г. – на 2%. Из этого можно сделать вывод, что количественные значения нормативов рассчитаны на 2006 г. (либо в период,  предшествующий 2006 г.), а в последующие годы лишь индексируются. 
В расчет нормативов входят прогнозируемые расходы на заработную плату с начислениями, а также различные социальные и компенсационные выплаты 10 работникам муниципального образования (глава,  из аппарата муниципального Собрания -  бухгалтер и  ведущий специалист по организационным  вопросам, из аппарата главы -  заместитель, 2 бухгалтера, 2 ведущих специалиста, юрист), и материальные затраты в расчете на 10 человек.  Данный подход вызывает ряд вопросов. Во-первых, в рассмотрение не берутся депутаты муниципального Собрания (а именно на них возложены полномочия по принятию и внесению изменений в нормативные акты муниципального образования). Во-вторых, не учитывается тот факт, что  муниципальные служащие затрачивают свое рабочее время и материальные ресурсы как на решение вопросов местного значения, так и на исполнение делегированных полномочий. Для повышения адекватности оценки рекомендуется учитывать данный фактор при расчете нормативных расходов на содержание органов местного самоуправления (например, выделять расходы, связанные с исполнением местных полномочий, пропорционально затратам рабочего времени). Кроме того, необходимо пояснить выбранный механизм индексации (так, при оценке нормативных расходов на 2010 и 2011 г.г. индексировались только материальные затраты, а расходы на оплату труда, включая выплаты, положены неизменными). 
Из таблицы видно, что дифференциация нормативов по группам невелика: различие между максимальным и минимальным нормативами в одном году составляет всего лишь 3%. Возникает вопрос о целесообразности разбиения муниципалитетов на группы в зависимости от численности населения для установления нормативов. Существующая дифференциация  усложняет расчет финансовой помощи ВМО, но несущественно влияет на его результаты. Можно сказать, что расходы на содержание органов местного самоуправления в действующей методике полагаются примерно одинаковыми для всех ВМО и практически не зависят от численности населения. Этот тезис может быть верен в отношении решения таких вопросов, как разработка и принятие муниципальных правовых актов и контроль за их исполнением. Однако необходимо учитывать, что по отдельным полномочиям рассматриваемого перечня требуемые затраты рабочего времени и материальных ресурсов напрямую связаны с численностью жителей (например, регистрация трудовых договоров, рассмотрение жалоб потребителей, взаимодействие с общественными объединениями и органами жилищного самоуправления). 

Для рассмотрения связи между фактическими расходами на выполнение полномочий данного вида в 2006 и 2007 г.г. и численностью населения были просуммированы расходы по следующим разделам бюджетной классификации:

· 0102 "Функционирование высшего должностного лица органа местного самоуправления»;

· 0103 "Функционирование представительных органов муниципальных образований";

· 0104 "Функционирование местных администраций";

· 0115 «Другие общегосударственные вопросы».

На диаграммах 1 и 2 сопоставлены доли ВМО в численности населения и сумме расходов по вышеуказанным статьям в 2006 и 2007 г.г. ВМО на диаграммах расположены в порядке возрастания доли численности населения в общей сумме по Москве.
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Диаграмма 1  Доли ВМО в численности населения и сумме фактических расходов на содержание органов местного самоуправления в 2006 г.

[image: image2.emf]0,0%

0,5%

1,0%

1,5%

2,0%

2,5%

Доля расходов Доля населения


Диаграмма 2 Доли ВМО в численности населения и сумме фактических расходов на содержание органов местного самоуправления в 2007 г.

Из диаграмм видно, что доля расходов на содержание органов местного самоуправления и решение общегосударственных вопросов в общей сумме расходов муниципалитетов достаточно стабильна (что особенно четко выражено в 2007 г.), при этом наблюдается небольшой рост этой доли на фоне роста численности населения. Таким образом, небольшая дифференциация нормативных расходов в зависимости от численности населения, заложенная в методику, выглядит обоснованной. 

Вызывает сомнение механизм индексации нормативных расходов по годам. В 2009-2011 г.г. нормативы растут очень низкими темпами – ниже планируемой инфляции (10%, 2% и 2% соответственно, хотя в Методике сказано, что указанные расходы запланированы с учетом индекса-дефлятора в размере 1,075; 1,073 и 1,058 соответственно). При этом в 2007 году рост норматива составил 29% (явно выше ожидаемого уровня инфляции), а фактический рост расходов на решение общегосударственных вопросов составил 88%. Авторы полагают, что для повышения обоснованности расчета данного норматива необходимо дополнительно просчитать темпы роста нормативных расходов рассматриваемого вида в 2009-2011 г.г., а также обосновать механизм индексации нормативов по годам.

2. Расходы на оплату проезда на всех видах городского пассажирского транспорта (кроме такси) десяти депутатов муниципального Собрания

Норматив по данному виду расходов не зависит от численности населения. Динамика норматива по годам приведена в таблице 2.

Таблица 2 Нормативые расходы на  оплату проезда депутатов муниципального Собрания на городском транспорте в 2006-2011 г.г.
	    
	Норматив         (тыс. рублей)

	
	2006
	2007
	2008
	2009 (проект)
	2010 (проект)
	2011

(проект)

	Значение нормативных расходов
	108
	130
	156
	168
	180
	190

	Рост нормативных расходов
	
	120%
	120%
	108%
	107%
	106%


Из таблицы 2 видно, что расходы данного вида в 2009-2010 г.г. растут пропорционально ожидаемой инфляции. 


В связи с тем, что расходы депутатов на транспорт не зависят от численности населения муниципального образования, а также ввиду малой доли данного вида расходов в общей сумме обеспечений расходных обязательств по вопросам местного значения (менее 2%) целесообразно рассмотреть возможность объединения данного вида расходов с группой обязательств по содержанию органов местного самоуправления.

3. Прочие расходы по решению вопросов местного значения

К данной группе относятся следующие виды расходов:

· установление местных праздников и организация местных праздничных и иных зрелищных мероприятий, развитие местных традиций и обрядов; 

· проведение мероприятий по военно-патриотическому воспитанию граждан Российской Федерации, проживающих на территории муниципального образования;

· участие в организации и проведении городских праздничных и иных зрелищных мероприятий;

· участие в организационном обеспечении проведения выборов в органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти города Москвы, референдума Российской Федерации, референдума города Москвы в соответствии с федеральными законами и законами города Москвы;

· участие в пропаганде знаний в области пожарной безопасности, предупреждения и защиты жителей от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, безопасности людей на водных объектах совместно с органами управления Московской городской территориальной подсистемы единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, органами исполнительной власти города Москвы;

· организационное, информационное и материально-техническое обеспечение подготовки и проведения муниципальных выборов, местного референдума в соответствии с федеральными законами и законами города Москвы; проведение работы по повышению правовой культуры избирателей;

· учреждение печатного средства массовой информации для опубликования муниципальных правовых актов, обсуждения проектов муниципальных правовых актов по вопросам местного значения, доведения до сведения жителей муниципального образования официальной информации о социально-экономическом и культурном развитии муниципального образования, о развитии его общественной инфраструктуры и иной официальной информации. 

Нормативные расходы на реализацию данной группы полномочий зависят от численности жителей. Ежегодно Законом о бюджете г. Москвы устанавливается норматив расходов по данной группе в расчете на 1 жителя. Динамика данного норматива приведена в таблице 3.

Таблица 3 Нормативы по прочим расходам по решению вопросов местного значения в 2006-2011 г.г.

	    
	Норматив         (тыс. рублей)

	
	2006
	2007
	2008
	2009 (проект)
	2010 (проект)
	2011

(проект)

	Значение норматива на 1 жителя 
	26
	28
	30
	32
	34
	36

	Рост норматива 
	
	108%
	107%
	107%
	106%
	106%


Темп роста норматива в каждом году близок к ожидаемому индексу инфляции. 

Для рассмотрения связи между фактическими расходами на выполнение полномочий данного вида в 2006 и 2007 г.г. и численностью населения были просуммированы расходы по следующим разделам бюджетной классификации:

· 0107 "Обеспечение проведения выборов и референдумов";

· 0309 "Защита населения и территории от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, гражданская оборона";

· 0310 "Обеспечение пожарной безопасности";

· 0803 "Телевидение и радиовещание";

· 0804 "Периодическая печать и издательства";

· 0806 "Другие вопросы в области культуры, кинематографии, средств массовой информации".

На диаграммах 3 и 4 сопоставлены доли муниципальных образований в численности населения и сумме расходов по вышеуказанным статьям в 2006 и 2007 г.г. Муниципалитеты на диаграммах расположены в порядке возрастания доли численности населения в общей сумме по Москве.

Из диаграмм видно, что доля расходов на решение прочих вопросов местного значения в общей сумме расходов в среднем действительно близка к доле населения соответствующих муниципальных образований в численности населения г. Москвы (несмотря на отдельные отклонения). Таким образом, тезис о пропорциональности данной группы расходов и численности населения, заложенный в методику, выглядит обоснованным. 
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Диаграмма 3 Доли муниципальных образований в численности населения и сумме фактических расходов на решение прочих вопросов местного значения в 2006 г.
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Диаграмма 4 Доли муниципальных образований в численности населения и сумме фактических расходов на решение прочих вопросов местного значения в 2007 г.
Проведенный анализ расходных обязательств ВМО, помимо прочего, позволяет сделать вывод о неопределенности или «размытости» их части.

Действительно, значительная часть расходных обязательств ВМО сформулирована как «участие в проведении мероприятий», относящихся в полномочиям города Москвы. 

На практике это приводит к тому, что несколько главных администраторов бюджетных средств одновременно решают те или иные вопросы, что снижает ответственность за конечный результат.
В качестве примера можно привести расходные обязательства ВМО в городе Москве в области пожарной безопасности и защиты от чрезвычайных ситуаций. 

В соответствии со статьей 8 Закона города Москвы от 06.11.2002 № 56 «Об организации местного самоуправления в городе Москве» органы местного самоуправления принимают участие в пропаганде знаний в области пожарной безопасности, предупреждения и защиты жителей от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, безопасности людей на водных объектах совместно с органами управления Московской городской территориальной подсистемы единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, органами исполнительной власти города Москвы. Такая же норма присутствует в статье 13  Закона города Москвы от 02.03.2008 № 2008 «О пожарной безопасности в городе Москве». При этом в нормативных актах города Москвы отсутствует понятие «участие в пропаганде знаний в области ….». В связи с этим в некоторых ВМО осуществляется расходование средств на изготовление листовок  в области пожарной безопасности, предупреждения и защиты жителей от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера. Оценить эффект от такой деятельности крайне затруднительно. 
Проблема «размытости» расходных обязательств органов местного самоуправления характерна не только для Москвы.

Федеральным законом от 29.12.06 № 258-ФЗ (в ред.от 22.07.2008) «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий» установлено право органов местного самоуправления за счет собственных доходов решать вопросы, не отнесенные к вопросам местного значения поселений, муниципальных районов (городских округов). 

Сложившаяся ситуация не позволяет формировать «устойчивый объем компетенции и величины расходных обязательств муниципальных образований»
, что снижает обоснованность планирования бюджетов и возможности повышения эффективности расходования бюджетных средств. Кроме того, отсутствие четкого разграничения расходных обязательств может вернуть нас к практике «нефинансируемых» мандатов
.
Еще одним негативным последствием «размытости» расходных обязательств является повышение рисков нарушений при их исполнении.
На диаграмме 5 приведена структура нарушений, выявленных Контрольно-счетной палатой Москвы в ходе проведения проверок исполнения бюджетов ВМО в 2007 году.
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Диаграмма 5 Характерные недостатки и нарушения, выявляемые в ходе проведения проверок исполнения бюджетов ВМО города Москвы (в процентах к общей сумме по всем видам выявленных нарушений, имеющим стоимостную оценку)

18% - Неправомерное принятие и подтверждение бюджетных (денежных) обязательств;

15% - Нарушение норм, требований, правил при осуществлении хозяйственной деятельности;

10% - Отсутствие обязательных реквизитов документов и иные нарушения бухучета и отчетности;

8% - Размещение заказов без проведения торгов и с нарушением процедур; 

6% - Финансирование расходов при отсутствии необходимых НПА, программ, первичных документов;

5% - Оплата непоставленной продукции, невыполненных работ, неоказанных услуг;

5% - Использование бюджетных средств на оплату расходов, которые должны осуществляться за счет средств бюджетов других уровней;

4% - Переплаты, неположенные выплаты, сверхнормативные расходы;

2% - Использование средств бюджета на оплату расходов, которые должны осуществляться за счет средств иного госучреждения города Москвы;

27% - Прочие (в том числе: использование бюджетных средств на оплату расходов, которые должны осуществляться за счет средств частных лиц и организаций; нецелевое расходование; оплата работ завышенного объема и стоимости, включая непредусмотренные расходы; и др).

Как мы видим, существенную долю составляют нарушения, выражающиеся в использовании бюджетных средств на оплату расходов, которые должны осуществляться за счет средств:

- бюджетов других уровней;

-частных лиц и организаций;

- иных государственных учреждений. 

В первом случае речь идет в чистом виде о финансировании «чужих» полномочий. Такие нарушения отмечены при расходовании средств на:

- приобретение подарков для выпускников школ, продовольственных наборов для призывников, общественных активистов района и т.п.;

- изготовление плакатов, учебных пособий по пожарной безопасности и других информационных материалов;

- оплату театральных билетов и различных экскурсий для учащихся, ветеранов и др. лиц;

- оказание материальной помощи детям, находящимся под опекой и попечительством и состоящим на учете в комиссии по делам несовершеннолетних.

То есть тех расходов, которые должны финансироваться с городского уровня.

 Во втором и третьем случаях нарушения выражались в оплате ремонтных работ в квартирах, освободившихся после смерти ответственных квартиросъемщиков, оплате расходов по подписке на печатные издания частным лицам, оплате работ по ремонту арендуемых помещений при отсутствии договоров, оказании необоснованной финансовой помощи различным организациям и др.
В общем виде можно сформулировать следующие предложения по дальнейшему совершенствованию практики формирования и исполнения расходных обязательств ВМО города Москвы.

1. Рассмотреть вопрос о включении норматива расходов на оплату проезда на всех видах городского пассажирского транспорта депутатов муниципальных Собраний в норматив на содержание органов местного самоуправления.
2. Разработать механизм индексации нормативов по годам в увязке с планируемым индексом-дефлятором, а также с прогнозом изменения численности населения (в части расходов, зависящих от численности населения).

3. Отказаться от практики принятия расходных обязательств вне четкого разграничения между бюджетами различных уровней.

� Пронина Л.И. Местное самоуправление и совершенствование разграничения полномочий// Финансы. 2007. № 9. с.18-20. 


� Ларина С.Е. Перспективы развития муниципальных финансов// Финансы. 2007. № 11. с.
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