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Настоящий аналитический доклад подготовлен с использованием нормативно-правовых документов г.Сургута, информации о социально-экономическом положении города, отчетов об исполнении бюджета города, документов и материалов используемых при составлении и исполнении бюджета города, предоставленных Департаментом финансов и Департаментом по экономической политике администрации г.Сургута. В отчете использована информация, полученная в ходе интервью, проведенных экспертами ЦСИ ПФО с руководителями исполнительных органов города.
Резюме

1.
За последнее десятилетие администрации г.Сургута удалось добиться высокого качества оказываемых городом муниципальных услуг. Не последнюю роль в этом сыграла стратегия управления бюджетными средствами, направленная на усиление финансового контроля за планированием расходов и движением денежных средств.

2.
Управление бюджетом города строится в логике управления затратами. Планирование текущих расходов осуществляется снизу-вверх, на основе максимально детализированной номенклатуры и нормативов затрат на содержание и функционирование сети бюджетных учреждений. В ходе исполнения расходы бюджетополучателей отличаются от нормативных, но жестко контролируются через систему казначейского исполнения. Действует обязательная система муниципального заказа для всех закупок товаров и услуг.
3.
Анализ бюджетного процесса города позволил выявить ряд недостатков. Преимущественно недостатки связаны с тем, что управление затратами обеспечивает целевое использование бюджетных средств в рамках существующей сети учреждений, но не позволяет с помощью бюджета управлять развитием города. При этом сложившаяся система не стимулирует экономию, повышение эффективности оказания муниципальных услуг, а зачастую – делает рост эффективности невозможным и генерирует затратное управление. Наконец, сама система нормирования и счета бюджета «прямым счетом» имеет ряд серьезных изъянов.

4.
Недостатки бюджетного процесса на сегодняшний день компенсируются высокой бюджетной обеспеченностью города, следствием которой и является высокий уровень муниципальных услуг в городе. Однако в среднесрочной перспективе бюджетные ограничения для города могут существенно усилиться, в результате чего город может потерять 30-50% своего бюджета. Это задает новые условия и предъявляет новые требования к управлению бюджетом. Ключевой задачей становится повышение эффективности бюджетного сектора – сохранение или рост уровня муниципальных услуг при меньшем объеме финансовых ресурсов.

5.
Модель бюджетирования ориентированного на результат (БОР) позволяет ликвидировать существующие недостатки бюджетного процесса и дать адекватные ответы на стоящие перед городом угрозы. Основой БОР является связь результатов и выделяемых под их достижение ресурсов, при которой ответственность за достижение результата делегируется руководителю исполнительного органа с четкой мотивацией на результат. Тем самым, вся система бюджетного процесса по БОР буквально пронизана идеей повышения эффективности.

6.
Специфика выявленных недостатков и проблем состоит в том, что их возникновение обусловлено правовыми нормами и устоявшейся практикой администрирования бюджетом города. В этом смысле изменения в управлении бюджетом города могут произойти только посредством разработки и принятия новой нормативно-правовой базы. Каркас модели БОР должны заложить решение о бюджетном процессе и решение о показателях и результатах деятельности исполнительных органов города. Ряд других нормативно-правовых актов должны обеспечить целостность всей конструкции результативного бюджетирования.

7.
Необходимыми условиями внедрения результативного бюджетирования являются четко описанный результат (муниципальная услуга) и разграниченная персонифицированная ответственность за достижение данного результата. Это означает, что в обязательном порядке должна быть проведена работа по описанию услуг, предоставляемых городом его жителям (реестр муниципальных услуг), а также четкое разграничение функций и услуг между исполнительными органами города.

8.
На основании проведенного анализа бюджетного процесса города была доопределена конструкция результативного бюджетирования, которая будет положена в проекты нормативно-правовых актов, а также сформулированы предложения по корректировке технического задания по проекту. Основные изменения в техническом задании связаны с необходимостью поэтапного перехода города к БОР (как в части внедряемых элементов, так и в части переводимых на результативный бюджет исполнительных органов).
Оценивая развитие бюджетного сектора города Сургута за последнее десятилетие, нельзя не признать значимость проделанной администрацией работы в обеспечении высокого уровня комфортности городской среды. Не последняя роль в достижении этого определялась выбранной стратегией финансового управления, когда ставка была сделана на детальное планирование и сквозную отчетность движения бюджетных средств. В непростой ситуации становления системы местного самоуправления, выбранная финансовая политика обеспечила стабильность функционирования всего бюджетного сектора города. Однако, именно обретение стабильности ставит городу новые задачи. И в новой ситуации проверенная практика управления затратами перерастает в затратное управление.
Характеристика бюджетного процесса города

В ходе проведенной группой консультантов Центра стратегических исследований Поволжья диагностики был выделен ряд характеристик бюджетного процесса, влияющих на эффективность управления бюджетом города:

1.
Жесткое разделение на текущие и капитальные расходы

Структурной особенностью бюджета г. Сургута выступает его жесткое деление на бюджет текущих и капитальных расходов. Размер капитальных вложений определяется как разница между доходами бюджета и его текущими расходами с поправкой на окружные субсидии и источники покрытия дефицита. Принятое деление закрепляется различными способами расчета и разными формами согласования текущего и капитального бюджета. 

Вышесказанное позволяет говорить о независимости капитальных расходов от продуктивности и целесообразности текущих расходов. Данная независимость порождает специфическую практику управления, при которой: 
· во-первых, распорядители бюджетных средств
 рассматривают бюджет развития как дополнительный, предоставляемый помимо текущего бюджета (нормативно расчетного), сверхнормативный ресурс. И от того достаточно опосредовано связанного с основной деятельностью;

· во-вторых, устанавливаются разные формы администрирования каждым из бюджетов. Отраслевой распорядитель администрирует исключительно текущие расходы
, в то время как управление бюджетом развития осуществляет «вынесенный» распорядитель – Департамент архитектуры и градостроительства. В такой конструкции, расходы капитального бюджета могут рассматриваться отраслевыми департаментами как основание для будущего перераспределения текущих расходов (которые возрастают при введении в действие новой инфраструктуры) между отраслями.
2.
Составление бюджета по принципу «снизу-вверх»
Сегодня бюджет города формируется снизу вверх через представление распорядителю бюджетных средств со стороны подведомственных учреждений и предприятий расчетных смет на их содержание. На уровне каждого распорядителя бюджетных средств, исходя из поданных заявок «снизу», формируется сводный бюджет по отрасли.

Свод бюджета текущих расходов осуществляет Департамент финансов на основе поданных каждым распорядителем сводных бюджетов по ведомству. На данном этапе воспроизводится система подачи заявки «снизу» от распорядителя (отраслевого департамента) для ее рассмотрения, корректировки и учета Департаментом финансов. 

В этой ситуации каждый вышестоящий уровень (департамент или финорган) работает с пакетом финансовых решений, которые привнесены ему снизу в целях последующего представления их «наверху» (в финоргане или городской Думе). Ведь рассмотрение/учет поданных заявок «снизу» не отменяет предметное содержание самих заявок. 

Как следствие, применяемая технология составления бюджета «снизу-вверх» ведет к вытеснению самостоятельного определения целей и приоритетов представительством целей и приоритетов, сформулированных на нижних уровнях управленческой иерархии
. 

3.
Расчет объема расходов методом прямого счета
Бюджет текущих расходов города считается прямым счетом – т.е. через калькуляцию расходов. Форма прямого счета обеспечивает кажущуюся «прозрачность» бюджета в силу простоты арифметических действий, положенных в его основу. Арифметически прямой счет выступает как суммирование произведений номенклатуры (в т.ч. штатных единиц) и расценок (цен, тарифов, тарифных ставок).

Планирование предстоящих расходов прямым счетом во многом определяет содержание управления бюджетом. Собирание и перечисление в смете всей номенклатуры расходов выступает как механизм управления предметной сферой – деятельностью сети учреждений и предприятий.
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4.
Планирование расходов от сети и штатов
Основой расчета текущего бюджета является бюджетная сеть города. Муниципальное учреждение (предприятие) выступает как имущественный комплекс, стоимость функционирования и содержания которого калькулируется прямым счетом. Положенная же в основу расчета предметная конкретность номенклатуры (кубатура, площадь, штатная численность, килограммы и т.д.) обеспечивает «достоверность» бюджетной заявки
.

Поскольку бюджетная сеть обеспечивает плановым расходам обоснованность и «достоверность», ее сохранение и расширение по умолчанию становятся целевой установкой для отраслевых департаментов. 

5.
Использование при планировании расходов норм и нормативов
Отличительной чертой подготовки бюджета города является широкое применение нормативов и норм при составлении бюджетных заявок и калькуляции бюджета. Фактически нормативы определяют количество запрашиваемой в бюджетной заявке номенклатуры (в отдельных случаях – стоимость номенклатурных единиц).
Нормативы, как правило, установлены ранее принятыми правовыми актами федерального, окружного или городского значения. При отсутствии утвержденных правовыми актами нормативов, используются рекомендательные нормативы (ведомственных министерств), нормативы из смежных отраслей
, показатели, установленные самим отраслевым департаментом или исторически сложившиеся значения.

Тем самым, вся система планирования бюджета снизу основывается на предположениях и допущениях о том, что

· прямой счет обеспечивает «прозрачность» бюджета и бюджетной заявки;
· бюджетная сеть и детальная номенклатура дают «достоверность» и «обоснованность»;
· а нормативы и нормы – «целесообразность» заявленного количества номенклатуры.
Нормативный счет в какой-то мере предопределил и специфику управления, реализуемого департаментами и комитетами – это управление «в соответствии с…». В результате норматив из инструмента бюджетного управления иногда превращается в его цель
. 

6.
Многократная балансировка бюджета при его составлении
В ходе предварительной подготовки бюджета для вынесения его в городскую Думу, плановый бюджет неоднократно пересчитывается. Бюджет, составленный на основе бюджетных заявок и, фактически представляющий план расходных ожиданий отраслевых департаментов, балансируется прогнозными доходами. Количество итераций пересчета бюджета определяется числом изменений прогнозного объема доходов бюджета города
.

С момента заявления об ограничениях по предстоящим доходам, распорядители бюджетных средств, во-первых, вступают в процесс «торга» с Департаментом финансов. Во-вторых, для каждого раунда «торга», в целях обоснования силы своей позиции, распорядители обратным счетом пересчитывают свой бюджет. Каждый вновь пересчитанный отраслевым департаментом бюджет отличается по сумме от предыдущего, но также «прозрачен», «достоверен» и «целесообразен».

Фактически прямой счет, обсчет по сети и нормативам формируют «язык общения» отраслевых распорядителей с Департаментом финансов в ходе планирования бюджета. Для каждой стороны техника счета выступает лишь средством, языком, с помощью которого они достигают своих целей. Для распорядителей – это общий объем бюджетных ассигнований на очередной год, для департамента финансов – готовый к защите и сбалансированный по доходам и расходам бюджет.

7.
Легкость принятия текущего бюджета и политизированность капитального
Утверждение бюджета г.Сургута городской Думой, как правило, сопровождается высоким накалом прений при рассмотрении бюджета капитальных затрат и быстрым прохождением бюджета текущих расходов. Обуславливает сложившуюся асимметрию участия представительного органа в утверждении каждого из бюджетов принципиально различная схема подготовки текущего и капитального бюджета.

Схема планирования текущих расходов, при которой все плановые расходы «прозрачны, достоверны и целесообразны», на практике исключает представительный орган из процесса обсуждения расходов. Отсутствует само основание для обсуждения текущих расходов. Политическая воля, которой обладают депутаты Думы, имеет очень слабое отношение к бюджету, рассчитанному по нормативам и сетевым показателям.

Парадокс состоит в том, что бюджет текущих расходов при всей его «прозрачности» обладает существенно более закрытым характером, чем бюджет капитальных расходов. 

8.
Использование при исполнении бюджета возвратных смет
На начальном этапе исполнения бюджет претерпевает существенные изменения, связанные с пересмотром содержания и структуры отраслевых расходов.

Указанный процесс получил оформление в механизме «возвратных смет». В полном соответствии с федеральным бюджетным законодательством, после утверждения бюджета происходит составление бюджетной росписи и утверждение смет бюджетных учреждений. При этом сметы, на этапе планирования положенные в основу защищаемого в департаменте финансов и городской Думе бюджета, могут не совпадать и не совпадают с теми сметами, которые принимаются и утверждаются на этапе исполнения
.
Механизм возвратных смет фиксирует смену целей распорядителей бюджетных средств в бюджетном процессе. В ходе составления бюджета целью выступает составление «прозрачного, достоверного и целесообразного» бюджета, позволяющего получить необходимый объем бюджетных ассигнований. Исполнение бюджета ставит совершенно иные задачи – распределение отраслевых расходов должно соответствовать реальным потребностям подведомственной сети.

9.
Обязательная система муниципального заказа
Все закупки бюджетных учреждений и исполнительных органов города осуществляются через механизм централизованного муниципального заказа (как правило, в форме открытых конкурсов). Данная система предъявляет к распорядителем и учреждениям следующие требования: 

· с одной стороны, составлять полный перечень необходимых закупок товаров и услуг (по номенклатуре) на очередной год еще до начала финансового года. В ходе исполнения бюджета, в связи с корректировкой смет бюджетных учреждений происходит существенное уточнение перечня номенклатуры и количества необходимых товаров и услуг;
· с другой стороны, подавать заявку на покупку товаров и услуг через муниципальный заказ заблаговременно – с учетом неизбежных временных задержек, связанных с объявлением конкурса, его проведением, заключением договоров
 и т.д.
В то же время, лимиты расходных обязательств для получателей бюджетных средств формируются только в начале очередного года, что вызывает некоторые трудности с обеспечением январско-февральских поставок. Для их решения используются различные способы: накопление кредиторской задолженности, разрешение на данный период заключать договоры с прежними поставщиками, проведение конкурсов без определения общего объема работ (т.е. по котировкам на единицу продукции). 

В целом это свидетельствует о том, что система муниципального заказа города сегодня больше ориентирована на закупки сами по себе, чем на поставки (закупки во времени).

10.
Многочисленные передвижки в течение года
По ходу исполнения бюджета получателями и распорядителями бюджетных средств подаются многочисленные заявки на передвижку средств внутри бюджетной росписи. Внесение изменений связано с меняющимися в течение года потребностями учреждений и исполнительных органов. 
Наряду с «возвратными сметами» движение средств внутри доведенных лимитов отражает расхождение между плановыми заявками и фактическими потребностями распорядителей и подведомственной им сети. Передвижки и возвратные сметы означают формирование структуры расходов по ходу исполнения бюджета, существенно нивелируя трудовые и временные затраты произведенные на этапе его планирования.

11.
Финансирование расходов осуществляется в пределах имеющихся доходов
В течение года график финансирования получателей и распорядителей определяется бюджетной росписью и прогнозом доходов бюджета на очередной месяц. Прогнозные на месяц доходы пропорционально распределяются между распорядителями, вне зависимости от их потребностей в том или ином графике осуществления расходов. В связи с этим, традиционное управление ликвидностью в течение года теряет свою актуальность
.

Данная практика свидетельствует о сложившемся в г.Сургуте приоритете удобства администрирования доходами и расходами над потребностями отраслевых распорядителей и получателей средств.

12.
Обнуление остатков и лимитов в конце года
По окончанию года полученная распорядителями экономия в виде неиспользованных лимитов бюджетных обязательств и остатков бюджетных ассигнований изымается в пользу всего бюджета в целом. Как и в большинстве других российских городов, в Сургуте отсутствует практика переноса остатков на новый бюджетный год.

Можно констатировать преобладание краткосрочных задач (в виде увеличения бюджета очередного года) над среднесрочными (в форме заинтересованности бюджетополучателей в экономии бюджетных ресурсов).

Констатация проблемы: 
процесс, генерирующий нерезультативное управление

Сложившаяся практика бюджетного процесса в городе обладает рядом существенных недостатков, заметно сужающих возможности города Сургута по организации эффективного муниципального управления. В настоящем отчете были выделены и рассмотрены следующие недостатки бюджетного процесса:

1.
Ключевые недостатки:

· невозможность установления в бюджете приоритетов;
· отсутствие в бюджетном процессе механизма «выбраковки» неэффективных решений;
· отсутствие тесной связи между планируемым и исполняемым бюджетом;
· невозможность оценить эффективность деятельности руководителей и учреждений;
· отсутствие стимулов к экономии бюджетных ресурсов.
2.
Второстепенные недостатки:

· отсутствие достоверности при нормативном счете;
· ограниченные возможности модернизации технологий оказания бюджетных услуг;
· неспособность бюджетной сети реагировать на изменение потребностей;
· отсутствие связи между постоянными нормативами и меняющейся в городе ситуацией;
· отсутствие учета потребностей получателей в графике финансирования.
1.1. Невозможность установления приоритетов в бюджете текущих расходов

Формирование бюджета от сети и по нормативам выступает как прямое ограничение возможностей руководства города определять приоритеты и направления расходования средств городского бюджета. Безусловно, в первую очередь это касается бюджета текущих расходов, составляющего 77% утвержденного на 2005 год бюджета. 

Очевидно, что способ формирования бюджета снизу – от сети и по нормативам – позволяет ставить вопрос о приоритетах лишь по факту распределения ассигнований между отраслями бюджета. Тем самым, руководству города оставлена малоутешительная «привилегия» – озвучивать сложившиеся в ходе составления бюджета приоритеты расходов
.
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Одним из следствий невозможности задать приоритеты расходования бюджета становится и невозможность альтернативного сопоставления отраслевых бюджетов между собой. Каждый отраслевой бюджет считается на единой методологической основе нормативного счета, и тем самым, в той же мере целесообразен и обоснован, как и все другие отраслевые бюджеты. В результате, управленческий маневр руководства города в части определения приоритетов текущего бюджета ограничивается исключительно распределением дополнительно полученных доходов (конъюнктурного налога на прибыль, дополнительной финансовой помощи из округа). 
1.2. Отсутствие в бюджетном процессе механизма «выбраковки» неэффективных решений

Решения, связанные с выделением и тратой бюджетных средств, должны рассматриваться в залоге оценки их эффективности или неэффективности. В то же время, арифметическая простота и кажущаяся обоснованность прямого счета расходов бюджета не позволяют увидеть за расчетными расходами эффективную или неэффективную политику. Это объясняется несколькими причинами:

· во-первых, поскольку расходы считаются от сети и нормативов, в каждом случае они одинаково «нормативно» эффективны. Сама природа нормативного планирования подразумевает, что расходы, определенные с его помощью, являются в достаточной мере целесообразными и эффективными;

· во-вторых, на сегодняшний день эффективность измерить и оценить невозможно, поскольку отсутствует необходимая статистика о: количестве и качестве оказываемых бюджетных услуг, их себестоимости, об удовлетворенности жителей города этими услугами и т.д.
 Иначе говоря, существующие способы описания муниципального сектора абсолютно не заточены под измерение эффективности и результативности.
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Как следствие, в текущей конструкции бюджетного процесса отсутствует возможность увидеть и распознать неэффективные расходы. Отсутствие процессуальной возможности отбраковать неэффективные решения ведет к перераспределению на эти решения ограниченных бюджетных средств за счет более эффективных вариантов
.
1.3. Отсутствие тесной связи между планируемым и исполняемым бюджетом

Возвратные сметы, формируемые в начале года, и многочисленные передвижки по статьям экономической классификации в течение года создают ситуацию, когда бюджет исполняемый и бюджет планируемый имеют разное содержание и наполнение. Причем проблема не в самом инструменте формирования бюджетной росписи или передвижках – при планировании «сверху» они не вступают в противоречие с другими стадиями бюджетного процесса. В случае же составления бюджета снизу, когда именно плановые сметы учреждений были обоснованием для принятия и утверждения бюджета, их пересмотр и изменение в течение года фактически говорят о том, что исполняется совсем не тот бюджет, который принимался.

Это означает, что:

· Во-первых, те немалые временные и материальные издержки, которые несет город в ходе составления и согласования бюджета, оказываются в результате бессмысленными. Ведь конечным результатом всех согласований, выступает лишь общая сумма бюджетных ассигнований для распорядителя бюджетных средств, которая вполне могла быть определена иными, менее трудоемкими способами.
· Во-вторых, исчезает содержательная основа бюджета, поскольку основания принятия бюджета (расчетные расходы по статьям и учреждениям) впоследствии отвергаются его исполнением. Остается лишь общая направленность бюджета текущих расходов – содержание бюджетной сети и выплата трансфертов населению.
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Наконец, из расхождения между планируемым и исполняемым бюджетами явно следует, что существует как минимум два способа осуществления текущих расходов. Иными словами, расчеты и обоснования, приводимые при согласовании бюджета, не являются единственно верными и возможными. Это по меньшей мере ставит вопрос о том, насколько планируемый снизу бюджет является «прозрачным», безальтернативным и лишенным субъективизма. 
1.4. Невозможность оценить эффективность деятельности руководителей и учреждений

Отсутствие возможности распознать в бюджете эффективные и неэффективные расходы напрямую означает и невозможность оценить эффективность или неэффективность того, как работают исполнительные органы и учреждения. В модели управления затратами эффективна та деятельность, которая не приводит к нарушению целевого характера использования средств. 

Кроме того, сегодня руководители исполнительных органов и учреждений не могут отвечать за эффективность своей деятельности, поскольку:

· обладают очень ограниченными возможностями по управлению издержками и изменению технологий своей деятельности (численность работников и система оплаты труда задаются свыше, коммунальные расходы и капитальное строительство администрируются вынесенными органами, прочие текущие расходы также регламентируются и т.д.);

· результат деятельности не только не определен, но и не подкреплен соответствующим бюджетом. Даже при сформулированных задачах и планах деятельности реальная ответственность за их исполнение может возникнуть только при выделении адекватного задачам бюджета
;

· отсутствуют формализованные механизмы санкций и поощрений руководителей за эффективность деятельности учреждений и исполнительных органов;

· существующая статистика, характеризующая положение дел в отраслях социальной сферы (заболеваемость, успеваемость, число правонарушений и т.д.) не применима к оценке деятельности исполнительных органов. Как правило, учитываемые показатели определяются множеством факторов, из которых лишь часть зависит от деятельности той или иной отрасли.
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Невозможность оценить эффективность деятельности руководителей не позволяет внедрить мотивационные механизмы, направленные на повышение производительности бюджетного сектора. Отсутствие мотивации, в свою очередь, ведет к тому, что руководители учреждений и исполнительных органов при распоряжении бюджетными средствами ставят и достигают некие иные цели, отличные от повышения качества и количества предоставляемых муниципальных услуг.

1.5. Отсутствие стимулов к экономии бюджетных ресурсов

Сложившаяся практика изъятия полученной по концу года экономии выступает одним из наиболее сильных факторов, сдерживающих повышение эффективности расходов на уровне отдельных распорядителей и получателей бюджетных средств
. 
Знание о безальтернативности изъятия экономии определяет стратегии распорядителей и получателей в отношении политики расходов в течении бюджетного года. В общих чертах она может формулироваться как «все запланированные расходы должны быть осуществлены к концу года»
. Такая нацеленность стратегии не только противодействует получению экономии, снижению стоимости оказываемых услуг, но и ориентирует получателей в первую очередь на освоение средств.
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Дестимулирование экономии, в конечном счете, приводит к росту непроизводительных бюджетных трат, несвоевременному осуществлению закупок товаров и услуг. И, следовательно – к потерям в эффективности бюджетного сектора.

2.1. Отсутствие достоверности при нормативном счете
Существенным недостатком сложившегося в г.Сургуте бюджетного процесса является неполноценность существующего метода калькуляции бюджетных расходов. Недостатки существующего способа планирования расходов «по нормативам» раскрываются через:

· корректировку нормативов и нормативно рассчитанных расходов в ходе балансировки плановых расходов по доходам;

· неполноту охвата легитимными нормативами всех видов и статей расходов и, как следствие, субъективный характер ряда нормативов;

· непроверяемость всех ценовых параметров бюджетных заявок.
Балансировка расходов по доходам, как правило выражается в снижении планового объема посчитанных по нормативам расходов в зависимости от возможностей бюджета. Пересчет расходов в данном случае возможен исключительно при изменении значений отдельных нормативов
. Решения о том, какие нормативы сохранить, а какие понизить, как правило, принимаются внутри департамента. Субъективизм выбора по снижению или сохранению отдельных нормативов дискредитирует чистоту и объективность самого нормативного счета.

Неполнота охвата нормативами всех расходов обусловлена тем, что далеко не для всех отраслей и видов расходов существуют нормативы, установленные правовыми актами федерации, округа или города. Существенная часть остальных нормативов носит либо рекомендательный характер, либо заимствована из смежных отраслей, либо установлена самим распорядителем бюджетных средств
. Общим для всех этих случаев является попытка придать авторитетность и значимость обоснованию собственных расходов через формальное сходство с нормативами, имеющими правовое закрепление. Субъективность собственных норм, лимитов и нормативов, а также методологическая безосновательность заимствований заметно снижают достоверность всей калькуляции расходов снизу.

[image: image7.wmf]Нормы, нормативы, 

контингенты

Закрепленные НПА 

Рекомендательные 

Установленные РБС

Расходы сверх норм и 

нормативов

Легитимные нормативы 

охватывают не все 

расходы

Субъективизм, 

девальвация 

нормативного счета

Непроверяемость ценовых параметров – еще один фактор, снижающий объективность калькуляции расходов от сети. Бюджетная заявка одного департамента может содержать тысячи ценовых показателей (от цены марлевой повязки до цены комплекта мебели), точность которых является довольно приблизительной. Более того, норматив потребности в определенной номенклатуре товаров не содержит в себе указания на качество и сортность этих товаров
. Тем самым, при определении ценовых параметров есть достаточно серьезный зазор по цене, качеству и спецификации указанных в заявке товаров, который, в силу многочисленности ценовых позиций, на практике не может быть ни проверен, ни откорректирован.

Резюмируя вышесказанное, можно заключить, что счет расходов снизу, по нормативам, обладает не меньшей субъективностью по сравнению с субъективным определением отраслевой структуры расходов «сверху». Разница в том, что данная субъективность вложена в многочисленные нормативы и тысячи ценовых проектировок и, тем самым, скрыта за «магией» прозрачности арифметического обсчета всех существующих потребностей.

2.2. Ограниченные возможности модернизации технологий оказания бюджетных услуг

Повышение эффективности любого производства достигается в первую очередь путем совершенствования технологий. Тоже самое справедливо и для производства бюджетных (муниципальных) услуг. В то же время, сложившийся в г.Сургуте бюджетный процесс и специфика управления бюджетным сектором существенно ограничивают возможности получателей и распорядителей бюджетных средств по совершенствованию технологий своей работы. К основным ограничениям следует отнести следующие:

· при планировании и составлении бюджета проще согласовывать и защищать сетевые показатели, к которым применимы различные нормативы содержания. Поэтому вопрос о сокращении сети в пользу закупки необходимых услуг
 при существующем порядке планирования и защиты бюджета будет всегда решаться в пользу сохранения сети. Тем более, что при переходе на оказание услуг на договорной основе отраслевые департаменты будут вынуждены передать осуществление данной закупки органам, ответственным за проведение муниципального заказа. Порядок исполнения бюджета также закрепляет приоритетность производства услуг по сравнению с их покупкой – приоритетными (по сути, защищенными) статьями финансирования являются заработная плата, питание и медикаменты, трансферты населению
. Причем в данном случае не обязательно говорить о полной закупке в частном секторе муниципальных услуг – речь может идти всего лишь о вынесении на внешнее исполнение отдельных вспомогательных услуг (обслуживание зданий и помещений, транспортные услуги, обслуживание компьютерного парка и т.д.).

· тарифные системы оплаты труда работников бюджетной сферы и муниципальных предприятий заметно сужают возможности по внедрению действенных механизмов мотивации сотрудников. Добавив к этому ограничения по найму и увольнению, можно говорить о том, что возможности управления персоналом в муниципальном секторе очень скромные. Изъятие у распорядителей и получателей права распоряжаться экономией по фонду оплаты труда лишь усугубляет данную ситуацию.

· жесткое разграничение текущего и капитального бюджетов (как в планировании, так и в исполнении) не позволяет рассматривать текущие и капитальные расходы как альтернативы друг другу. Если текущие затраты в той или иной мере планируются департаментами и учреждениями, то капитальные – утверждаются политическим руководством. В действительности же ни учреждение, ни отраслевой департамент в итоге не могут распоряжаться или управлять своими капитальными тратами.

· управление содержанием зданий и помещений вынесено за пределы компетенции и ответственности учреждений бюджетной сферы. Тем самым, данный компонент расходов просто отсутствует в «портфеле ресурсов» руководителей департаментов и учреждений
.

· существующая система муниципального заказа сужает возможности по управлению сроками поставок необходимых товаров и услуг, осуществлению срочных и непредвиденных расходов. Кроме того, весьма ограничена возможность учреждений и распорядителей по закупке товаров и услуг, по своим характеристикам максимально удовлетворяющим конкретное учреждение или организацию. Агрегация в ходе проведения муниципального заказа заявок бюджетополучателей неизбежно ведет к унификации их товарно-материального обеспечения.
Общим следствием существования перечисленных выше барьеров по управлению персоналом и издержками в бюджетном секторе, является цементирование технологий оказания муниципальных услуг в городе. Которое, в свою очередь, не дает возможность добиться существенного роста эффективности в бюджетном секторе.
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Чтобы преодолеть ситуацию «зацементированности» руководители отраслевых департаментов и учреждений зачастую стремятся нарастить объем оказываемых платных услуг, средствами от оказания которых учреждения могут распоряжаться самостоятельно. Как следствие – тенденция наращения объема платных услуг за счет интенсивного использования городского имущества, и, соответственно, вытеснения бесплатных муниципальных услуг.

2.3. Неспособность бюджетной сети реагировать на изменение потребностей

Потребности жителей города в муниципальных услугах меняются с течением времени, однако их ожидания не в полной мере могут быть удовлетворены сетью бюджетных учреждений города. 

В первую очередь это связано с тем, что само изменение сети, в силу инфраструктурного характера зданий и сооружений не может быть осуществлено достаточно быстро. Вопросы перепрофилирования, строительства новой сети объективно обладают определенным лагом запаздывания. Задача перепрофилирования при этом не может быть решена достаточно оперативно не только в силу сложности этой процедуры, но и в силу несовпадения различных ведомственных интересов
. В современной конструкции бюджетного процесса бюджетная сеть обосновывает расходы и определяет общий бюджет отраслевого департамента (комитета) – в результате, ни один распорядитель не будет приветствовать сокращение своей сети.

С другой стороны, что более важно, в городе отсутствует регулярный учет потребностей населения, их ожиданий и требований относительно муниципальных услуг
. В то время как именно жители города, как непосредственные потребители бюджетных услуг, имеют право на определение того, какими они хотят видеть эти услуги. Как следствие, расхождение между потребностями населения и возможностями муниципального сектора становится видным лишь тогда, когда приобретают характер затянувшихся (накопленных) проблем. Естественно, что менять ситуацию в этот момент уже гораздо сложнее.
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Наконец, следует сказать о том, что в силу серьезных ограничений по модернизации своих технологий (о чем говорилось ранее), руководители отраслевых органов и департаментов не в состоянии адекватно отреагировать на изменившиеся потребности жителей города. В данном случае это касается не только расширения (сокращения) сети учреждений, но и изменения содержания самих услуг, процесса их оказания.

2.4. Отсутствие связи между постоянными нормативами и меняющейся ситуацией

Относительное постоянство и унификация нормативов затрат являются их неотъемлемой характеристикой, обеспечивающей их значимость и достоверность. В то же время, ситуация в городе не является статичной, а деятельность различных бюджетных учреждений – одинаковой. Следствием расхождения нормативов затрат и реальных потребностей становится не только изменение плановых смет расходов при составлении бюджетной росписи. Неадекватность отдельных нормативов, которую невозможно нивелировать «возвратными сметами», требует их корректировки уже на этапе планирования бюджета. В результате, либо изменяются нормативы, либо появляются расходы «сверх нормативных», по сумме сравнимые с теми, что были посчитаны по нормативному принципу
. 

В то же время, в городе существуют финансовые нормативы, которые невозможно поправить – ни «возвратными сметами» при составлении росписи, ни сверхнормативными расходами при планировании. Ярким примером таких нормативов является тарифная система оплаты труда, преодолеть которую руководители могут лишь за счет увеличения объема оказываемых платных услуг. Такие «жесткие» нормативы ведут к формированию устойчивых разрывов между реалиями внешней среды и функционированием муниципальных предприятий и учреждений
.

Таким образом, нормативное финансовое планирование далеко не всегда отражает реальности ситуации, даже приблизительно. Возникающий разрыв между нормативными и реальными потребностями закрывается посредством:

· регулярного изменения (корректировки) нормативов;
· планирования расходов «сверх норматива»;
· нивелирования «оторванности нормативов от жизни» с помощью возвратных смет.
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Каждый из описанных способов существенно снижает объективность финансового планирования, являющуюся основным достоинством калькуляции бюджета снизу. В случае, когда ни один из этих способов не может быть задействован, происходит накопление социально-экономических проблем в городе.

2.5. Отсутствие учета потребностей получателей в графике финансирования

График финансирования расходов бюджетополучателя в течение года играет не последнюю роль в определении того, насколько эффективной может быть его деятельность. На сегодняшний день график финансирования бюджетополучателей (в части сметного финансирования) напрямую определяется графиком поступления доходов в бюджет города. Вместе с тем очевидно, что временные потребности распорядителей и получателей средств бюджета в осуществлении расходов могут значительно отличаться от вмененного им таким образом графика. Особенно актуальным это расхождение становится в части исполнения целевых программ, когда бюджетные ассигнования обременены неким результатом, который должен с их помощью быть достигнут
. Однако и в части текущих расходов это создает высокую степень неопределенности для бюджетополучателей (и их контрагентов) в плане графика их финансирования в течение бюджетного года. Невозможность нормально планировать свой временной график расходов (и, соответственно, график действий) объективно снижает эффективность самого управления.
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Как итог, непрозрачность помесячного графика финансирования и отсутствие возможности в самостоятельном определении этого графика ведут к потерям в эффективности управления, несвоевременному осуществлению расходов, удорожанию взаимоотношений с контрагентами.

Последствия затратной модели бюджетного процесса

Последовательная реализация в 1999-2004 гг. бюджетной политики, ориентированной на повышение прозрачности финансового счета обеспечила установление жесткого финансового контроля за использованием бюджетных ресурсов. Это решило проблему нецелевого использования бюджетных средств, но не привело к существенному росту результативности бюджетных расходов. Бюджетный процесс, выстроенный от сети и в логике нормативного финансирования, объективно не способен обеспечивать целеориентированное развитие города. Следствиями встроенных в бюджетный процесс недостатков становятся:

1.
Низкая производительность бюджетного сектора города. Сложившаяся модель бюджетного процесса города не стимулирует распорядителей и получателей бюджетных средств к повышению эффективности своей деятельности. Более того, в отдельных случаях она подталкивает их к наращиванию сети и штатов, нерациональному использованию выделенных ресурсов. Отсутствие конкуренции и альтернативного сопоставления различных видов и направлений расходов по умолчанию ведет к потере в эффективности бюджетного сектора.

2.
Бюджет не выступает инструментом политического управления. При формировании бюджета «снизу», от сети, через нормативный пересчет расходов на ее содержание, бюджет перестает выступать средством постановки и реализации задач политического руководства города. Текущий бюджетный процесс основан на воспроизводстве ситуации, при которой расходы сети через бюджет формируют приоритеты для руководства, а не руководство города через бюджет определяет цели расходования средств. 

3.
Высокие и неэффективные административные издержки бюджетного процесса. Максимально детализированная калькуляция расходов, помноженная на многократную балансировку доходов и расходов, объективно обуславливает высокие трудозатраты в органах управления. Тем самым, сам способ подготовки бюджета продуцирует рост численности занятых его подготовкой, конкурируя с предметной деятельностью отраслевых департаментов. При том, что длительное и затратное калькулирование расходов при утверждении бюджета, перечеркивается возвратными сметами и передвижками при его исполнении.

4.
Слабая реакция бюджета и бюджетной сети на меняющиеся потребности жителей города. Сложившаяся практика бюджетного процесса, при которой бюджет обслуживает сеть, а сеть выступает обоснованием бюджета, делает затруднительным и не целесообразным со стороны распорядителей поиск изменений в ожиданиях жителей города.
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Внутренняя неэффективность сложившейся в г.Сургуте модели управления затратами в настоящий момент не проявляется в полной мере в жизни города и его жителей. Причина тому – мягкие бюджетные ограничения, которые имели место для г.Сургута в последние годы. Большой бюджет и значительные сверхплановые поступления в течение последних лет позволяли большим объемом средств закрывать проблему невысокой производительности. Даже несмотря на то, что по сравнению с 2000-2001 гг. бюджетная обеспеченность города серьезно снизилась (в 2000-м году она была выше, чем в г.Нью-Йорк)
, она и сегодня в разы превосходит бюджетную обеспеченность среднестатистического российского города. 

В ситуации большого бюджета финансовая политика городских властей 2001-2005 гг., направленная на повышение контроля и обеспечение целевого использования средств не могла не дать позитивных результатов. Это позволяло год от года повышать объем ресурсов, направляемый на обеспечение оказания муниципальных услуг. Количество рано или поздно должно было перерасти в качество. Именно значительный уровень финансирования определяет высокий уровень предоставляемых услуг со стороны муниципального сектора города. 

Однако сегодня ресурс усиления контроля за расходами оказался во многом исчерпанным – все расходы городского бюджета осуществляются через систему конкурсного заказа, все операции бюджетных учреждений регистрируются и проводятся через систему казначейства города. Более того, в среднесрочной перспективе бюджет г.Сургута может утерять значительную часть доходов, которые долгое время определяли его возможности для роста количества и качества оказываемых муниципальных услуг. 

Тем самым, время предъявляет новые требования к финансовой политике города. Прежними методами управления уже невозможно решить новые задачи – повышения или хотя бы поддержания на текущем уровне качества муниципальных услуг в г.Сургуте в условиях сокращающегося объема бюджетных ресурсов.


Потери и приобретения бюджета города в среднесрочной перспективе

В среднесрочной перспективе несколько факторов будут играть определяющее значение для бюджета г.Сургута с точки зрения изменения его доходов и расходов. В данном разделе эти факторы будут рассмотрены и оценены с точки зрения изменения доходов и расходов бюджета, хотя безусловно, каждому из них соответствует своя вероятность наступления и своя степень точности расчета. Тем не менее, данное рассмотрение, не претендуя на высокую точность счета, позволяет ясно понять общую картину рисков и общую тенденцию изменения бюджета города в среднесрочной перспективе. К основным факторам, которые повлияют на бюджет города, можно отнести следующие:

1.
Потеря конъюнктурных сверхдоходов с 2006 года. Бюджет г.Сургута на 2005 год сверстан в консервативном варианте. Дополнительные доходы по налогу на прибыль не заложены в бюджет, но уже сегодня ожидаемы (если исходить из текущего уровня цен на нефть, перевыполнение по концу года может составить 1,2-1,3 млрд. рублей). Однако уже с 2006 года Ханты-мансийский автономный округ планирует централизацию на уровне округа всего налога на прибыль
. Как следствие, с 2006 года город уже не сможет рассчитывать на дополнительные поступления по налогу на прибыль
. Общая оценка потерь: — 1200-1300 млн. рублей
2.
Потери в связи с заменой налога на прибыль на дотации и субвенции. Как отмечалось выше, с очень высокой степенью вероятности весь налог на прибыль будет централизован с 2006 года в бюджете округа. Для бюджета г.Сургута это будет означать не только потерю конъюнктурных сверхдоходов, но и потери, связанные с заменой отчислений по налогу на прибыль на дотации и субвенции. Возникновение данных потерь объясняется тем, что поступления налога на прибыль в городе в расчете на одного жителя заметно больше, чем в среднем по ХМАО. Как следствие, изъятие 1,1-1,2 млрд. руб. по налогу на прибыль будет закрыто условно подушевыми субвенциями на 0,9-1,0 млрд. руб. Часть выпадающих доходов бюджета города будет закрыта дотациями, но при планируемом округом уровне выравнивания в размере двойной бюджетной обеспеченности, дополнительные дотации смогут покрыть лишь треть возникающих потерь (50-100 млн. рублей)
. Оценка потерь: — 50-200 млн. руб.
3.
Потери в связи со снижением доли нецелевых расходов. Завершение процесса разграничения расходных полномочий между органами местного самоуправления и органами власти округа потребует в 2006 году централизации на окружной уровень доходов в размере около 5 млрд. рублей. Для Сургута, помимо издержек данной централизации это будет означать замену собственных нецелевых доходов (налога на прибыль) на целевые субвенции из округа. Иными словами, произойдет сужение возможностей для органов власти города по управлению и перераспределению бюджетных ресурсов города. Город получит менее гибкий бюджет, цель и порядок расходов в котором будет уже в большей степени определены за него округом. Потери в данном случае не финансовые, а управленческие.

4.
Приобретения в связи с формализацией межбюджетных отношений. С 2006 года ХМАО вводит новую систему межбюджетных отношений, построенную в соответствии с новым федеральным законодательством о местном самоуправлении. Подготовленный к в первому чтению закон «О межбюджетных отношениях в ХМАО» не позволяет в точности оценить финансовый эффект для г.Сургута, однако на основе модельных расчетов можно получить приблизительные оценки. Наибольшее значение будут иметь два параметра модели МБО: с одной стороны это целевой уровень выравнивания, а с другой – пропорция распределения средств между различными фондами финансовой помощи
. Финансовый эффект для бюджета Сургута может колебаться от +700 млн. рублей (при целевом уровне выравнивания равном двойной средней бюджетной обеспеченности) до -400 млн. рублей (при абсолютном выравнивании бюджетной обеспеченности). В то же время, установление в качестве целевого уровня двойной средней бюджетной обеспеченности кажется маловероятным – слишком большим получится наклон кривой уровней бюджетных обеспеченностей и слишком большими разрывы между обеспеченностью различных муниципалитетов. Скорее всего целевой уровень будет снижен до значения, близкого к полуторной средней бюджетной обеспеченности
, при котором эффект для бюджета города составит приблизительно +300-500 млн. руб. Оценка: + 300-500 млн. руб.
5.
Потери несистемных (нерегулярных) доходов. В бюджет города на 2005 год вошел ряд доходов, появление которых в бюджетах следующих лет крайне маловероятно. К таким доходным источникам следует отнести: возврат средств, размещенных на депозите (1 млрд. рублей), продажу долей и акций (1 млрд. рублей), остатки средств бюджета (0,4 млрд. рублей), реализацию имущества (148 млн. рублей), погашение задолженности по «местному» налогу на прибыль (65 млн. рублей), проценты за кредит (134 млн. руб.). Какое то время город еще будет получать средства от продажи непрофильного имущества, но очевидно, что данный источник доходов в среднесрочной перспективе исчерпаем. Общая оценка потерь: — 2750 млн. руб.
6.
Приобретения в связи с изменениями в налоговом законодательстве. Возможный рост доходов городского бюджета может произойти благодаря введению налога на недвижимость, облагающего имущество физических лиц (в т.ч. квартир) по рыночной стоимости. По оценкам отдельных экспертов поступления по налогу на имущество физических лиц могут возрасти в этом случае в 10-20 раз. Оценка: + 100-200 млн. руб.
7.
Изменение доходов в связи с ростом налогооблагаемых баз. Анализируя эволюционный рост налоговых доходов бюджета г.Сургута можно прогнозировать, что в реальном исчислении (т.е. за минусом инфляции) налоговая база по собственным доходам в городе будет расти нулевыми темпами. Прийти к такому выводу несложно. Во-первых, ключевым налогом для городских округов с 2006 года станет налог на доходы физических лиц (после централизации на уровне округа налога на прибыль). Во-вторых, налоговая база по данному налогу – фонд оплаты труда – в г.Сургуте в последние два года растет с инфляционными темпами – 12,3% в 2003 году, 10,3% – в 2004 году. Тем самым, существующая тенденция роста фонда оплаты труда в городе пока не позволяет рассчитывать на опережающий рост собственных доходов бюджета по сравнению с инфляцией. Оценка: 0 млн. руб.
8.
Рост расходов в связи с повышением оплаты труда бюджетников. По планам российского Правительства оплата труда бюджетников должна вырасти к 2008 году в 2 раза по сравнению с 2004 годом. Учитывая уже произошедшее в 2005 году повышение на 20%, в следующие 3 года заработные платы в бюджетном секторе должны вырасти еще на 66%. Без учета инфляции – это реальный рост на 28-32%, что для бюджета города потребует увеличения расходов приблизительно на 0,7 млрд. рублей. Безусловно, повышение заработной платы в темпе, рекомендуемом федерацией не является обязательным. Но как минимум – политически корректным. Также вполне вероятно, что часть из необходимой суммы может прийти из округа в виде финансовой помощи. Однако, это не отменяет самого давления на бюджет города со стороны необходимости повышения заработных плат бюджетникам. Оценка дополнительных расходов: — 300-350 млн. руб.
9.
Рост расходов в связи с изменением структуры и численности населения города. На основе возрастно-половой структуры населения Сургута можно предсказывать, что в ближайшие годы ускорится процесс старения населения города. В следующие пять лет численность населения в возрасте старше 55 лет увеличится на 8-11 тысяч человек – в связи с чем контингент потребителей таких отраслей как социальное обслуживание, здравоохранение существенно возрастет
. Наряду с этим, за счет высокого естественного прироста продолжится увеличение численности населения Сургута при сохранении числа населения в трудоспособном возрасте. Другими словами, в последующие 5-10 лет численность населения города будет прирастать пожилыми людьми. При сохранении на одном уровне собственных налоговых поступлений это будет означать снижение бюджетной обеспеченности города и потребность в росте ассигнований на муниципальные услуги (в связи с ростом контингента потребителей), особенно на здравоохранение. По грубым расчетам в ближайшие 3-4 года это потребует увеличения расходов бюджета города на 300-500 млн.руб., из которых половина будет покрыта ростом дотаций из окружного бюджета
. Оценка: — 150-250 млн. руб.

10.
Потери в связи с возможным объединением ХМАО и Тюменской области. Актуальность рассмотрения данного сценария объясняется двумя причинами. С одной стороны – интенсификацией в 2004-2005 гг. объединительных процессов между автономными округами и областями (краями), в состав которых они входят
.С другой стороны – временностью и зыбкостью действия договора о межбюджетных отношениях, заключенного между Тюменской областью и округами. Заключенный договор содержит в себе ряд юридических противоречий, позволяющих опротестовать и аннулировать его уже сегодня. Если договор будет аннулирован, либо его действие просто истечет со временем, может быть реализован вариант разграничения доходов и полномочий, прописанный в бюджетном законодательстве РФ. А именно – округа получают в распоряжение только региональные налоги (на осуществление ограниченного перечня полномочий), тогда как все федеральные налоги и подавляющее большинство расходных полномочий будут переданы в Тюменскую область (в том числе и выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований ХМАО). Централизация расходных полномочий на Юге Тюменской области будет вести к унификации региональных услуг (как по качеству так и по стоимости) и к выравниванию бюджетной обеспеченности городов и районов Юга области
 и ее северных округов. Тоже самое будет иметь место и при полноценном объединении Тюменской области с ХМАО и ЯНАО. Выравнивание бюджетной обеспеченности по территории всей «большой Тюмени» может иметь очень серьезные последствия для бюджета Сургута. При полной унификации бюджетной обеспеченности бюджет Сургута может сократиться с текущих 15,1
 млрд. руб. до 7-9 млрд. руб. Общие потери в этом случае могут составить: — 6000-8000 млн. руб.


Суммарная оценка изменений в бюджете города

Все перечисленные выше факторы для удобства представления могут быть сведены в одну таблицу (с раздельным отражением варианта объединения ХМАО, ЯНАО и Тюменской области). В сумме все факторы угрожают городу потерей собственных доходов в размере 3,5 млрд. рублей с одновременным ростом потребности в текущих расходах на 0,5 млрд. рублей. По отношению к современному бюджету города выпадающие доходы и дополнительные расходы составляют 26%, или более четверти всего прогнозного на 2005 год бюджета. Причем в части собственных источников доходов (и источников покрытия дефицита) потери будут еще более значительными – 40%. Чтобы проиллюстрировать эти цифры, достаточно сказать, что в этих условиях город будет вынужден отказаться от:

· всех капитальных вложений, запланированных на 2005 год (2,3 млрд. рублей)
;

· всех расходов, которые в 2005 году могут быть осуществлены за счет дополнительных поступлений налога на прибыль (1,2 млрд. рублей);

· части текущих расходов, запланированных на 2005 год (0,5 млрд. рублей). 

В сценарии объединения Тюменской области со своими округами, при всей его кажущейся нереальности, потери бюджета города могут оказаться еще более значительными – 45% от суммы всего прогнозного бюджета 2005 года, и более чем 60% без учета субсидий и субвенций. В этом случае текущие расходы города должны быть урезаны еще на 3,0 млрд. рублей.

Факторы изменения доходов и расходов бюджета города (оценка):
1. «Стандартный вариант»

· конъюнктурные сверхдоходы
— 1 200 млн.руб.
· централизация налога на прибыль
— 100 млн.руб.
· формализация МБО
+ 400 млн.руб.
· несистемные поступления
— 2750 млн.руб.
· налог на недвижимость
+ 150 млн.руб.
· рост оплаты труда бюджетников
— 300 млн.руб.
· старение и рост населения
— 200 млн.руб.
Итого




— 4000 млн.руб.
2. Вариант объединения округов и области


· унификация субвенций
 
и бюджетной обеспеченности
— 7000 млн.руб.
Итого




— 7000 млн.руб.
Выводы

В перспективе двух-трех лет бюджетные ограничения для г.Сургута должны существенно ужесточиться. В ситуации статус-кво это неизбежно приведет к снижению качества муниципальных услуг, сокращению списка оказываемых бюджетных услуг, усилению социальной напряженности в городе. Поддержать объем и качество муниципальных услуг в городе в ситуации сокращающегося бюджета можно лишь за счет существенного повышения эффективности их оказания, выделения и сохранения в бюджете приоритетов, снижения себестоимости оказываемых услуг без потери в качестве. Достичь этого в рамках сложившейся системы бюджетного процесса невозможно.

От затратного к результативному управлению

Возможности по решению выявленных проблем

Новая конструкция бюджетного процесса должна, прежде всего, давать адекватные ответы на проблемы и угрозы, выявленные в настоящем аналитическом докладе. Модель бюджетирования ориентированного на результат (БОР) в полной мере отвечает этому требованию:

Решение проблемы утери бюджетом статуса активного инструмента политического управления в модели БОР достигается через планирование расходов бюджета «сверху-вниз», исходя из ясного понимания доходных возможностей города и принятых политическим руководством города приоритетов. При такой постановке задачи на политическом уровне определяются взаимосвязанные цели и политики их достижения, что находит свое отражение в структуре расходов бюджета. Наряду с этим, ответственность за управление собственными издержками делегируется вниз – на уровень распорядителей и получателей бюджетных средств. Это позволяет руководству города сконцентрироваться на определении того, что считать результатом управления этими издержками и обеспечить действенный контроль достижения поставленных результатов. Нет смысла контролировать издержки, если не контролируешь результат: в противном случае все издержки по определению не эффективны.

Повышение производительности бюджетного сектора достигается в первую очередь посредством формирования бюджета на основе ведомственных программ, увязывающих объем бюджета с результатами его использования. В ведомственных программах ставятся задачи по повышению отдачи от деятельности бюджетного сектора, предоставляя широкую свободу исполнителям по выбору способа достижения этой цели. При этом программы конкурируют друг с другом, что позволяет выбирать наиболее эффективные и значимые из них. Руководители департаментов (распорядителей бюджетных средств) мотивируются к достижению программных целей через результативный служебный контракт, что обеспечивает их персональную ответственность и заинтересованность. 

Снижение трансакционных издержек составления бюджета в модели БОР обеспечивается посредством упрощенного порядка обоснования расходов, единократного составления смет бюджетных учреждений. Снижение затрат на составление и исполнение бюджета также достигается за счет применения упрощенных форм бюджетной классификации расходов.

Усиление ориентации бюджетной сферы города на потребности жителей осуществляется с помощью обеспечения публичности бюджетного процесса, установленных показателей и достигнутых результатов. Кроме того, сами показатели результатов могут быть сфокусированы именно на удовлетворение текущих потребностей жителей города. В частности, ведомственные программы могут формулироваться в показателях удовлетворенности жителей соответствующими муниципальными услугами.
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Преодоление негативных следствий
Предлагаемая конструкция результативного бюджетирования

С учетом результатов проведенного анализа бюджетного процесса и бюджетных перспектив г.Сургута, была определена базовая конструкция результативного бюджетирования, наиболее подходящая для решения задач, которые стоят перед городом. Выбор тех или иных элементов модели БОР осуществлялся исходя из трех основных требований:

· во-первых, предлагаемая модель (и ее отдельные элементы) должны наиболее эффективно способствовать устранению выявленных проблем;

· во-вторых, модель должна сохранить эффективные инструменты и правила, которые на сегодняшний день прочно встроены в бюджетный процесс города;

· в-третьих, практики и инструменты в текущем бюджетном процессе, генерирующие его недостатки, должны быть заменены радикально новыми (чтобы их сохранение не привело к вытеснению новых смыслов, возрождению прежних практик в новых формах и под новыми названиями)
.

Предлагаемая конструкция результативного бюджетирования в настоящем докладе будет изложена через описание содержания и составных элементов пакета нормативных актов, закрепляющих новую конструкцию управления бюджетом. Такой подход объясняется следующим – специфика обозначенных ранее проблем состоит в том, что их возникновение обусловлено правовыми нормами и устоявшейся практикой администрирования бюджетом города. В этом смысле изменения в управлении бюджетом города могут произойти только посредством разработки и принятия новой нормативно-правовой базы.

Решение ГД «Об утверждении положения «О бюджетном процессе в г.Сургуте» является стволовым нормативным актом в конструкции результативного бюджетирования. Данное решение должно закрепить:

· формирование бюджета «сверху-вниз»: расходы изначально планируются исходя из прогнозного объема доходов, а структура расходов бюджета задается политическим руководством исходя из приоритетов. Это необходимо для того, чтобы сделать бюджет инструментом управления и достижения стратегических целей. 

· среднесрочное бюджетное планирование: доходы и расходы бюджета города планируются на 3 года вперед; для распорядителей устанавливаются предельные объемы бюджетных ассигнований на среднесрочную перспективу. Среднесрочное планирование должно расширить горизонт управления бюджетными средствами, позволить решать проблемы, выходящие за рамки одного года.

· программный способ составления бюджета: деятельность распорядителей бюджетных средств организуется через ведомственные программы, увязывающие объемы финансирования с целями и результатами, которые должны за счет этих средств быть достигнуты; ведомственные программы составляются в разрезе муниципальных услуг и отражают эффективность оказания последних. Программный бюджет закладывает основу для объективной оценки деятельности исполнительных органов города, позволяет оценивать эффективность оказания бюджетных услуг.

· конкуренцию и ротацию ведомственных программ: в ходе планирования бюджета политическое руководство может исключать отдельные программы, увеличивать или уменьшать финансирование по отдельным программам; программы, признанные неэффективными или неактуальными могут быть ликвидированы. Данный элемент необходим для выбраковки неэффективных решений (программ) в ходе планирования бюджета.

· расширение свободы бюджетополучателей по управлению издержками: распорядители и получатели бюджетных средств самостоятельно определяют структуру своих издержек; действует упрощенный порядок осуществления передвижек по статьям. Предоставление большего маневра получателям по определению состава и структуры своих расходов раскрывает возможности для изменения существующих технологий оказания бюджетных услуг с целью повышения их эффективности.

· стимулы к экономии бюджетных средств: перенос неиспользованных остатков бюджетных ассигнований на следующий год и предсказуемость предельных объемов финансирования на 3 года вперед должны способствовать рациональному и своевременному расходованию бюджетных средств получателями.

· публичность бюджетного процесса: плановые и отчетные показатели результатов, ведомственные программы и доклады департаментов о достижении стратегических целей являются открытой информацией. Публичность показателей и результатов деятельности должна способствовать их приближению к требованиям населения, заложить дополнительную мотивацию для руководителей исполнительных органов города.

· ряд других элементов бюджетирования, ориентированного на результат.

Решение ГД «Об утверждении положения «О показателях и результатах деятельности исполнительных органов МСУ г.Сургута» в основном затрагивает связь устанавливаемых показателей результатов деятельности органов МСУ с ведомственными программами и системой мотивации. Документ должен установить:

· формализованную оценку деятельности исполнительных органов МСУ: деятельность исполнительных органов оценивается на основании ясных количественных показателей. Это позволяет объективно оценивать эффективность деятельности органов, связывать результаты деятельности с мотивационными механизмами.

· неразрывную связь между программами и деятельностью органа: в качестве показателей деятельности для исполнительных органов устанавливаются показатели исполнения ведомственных программ. Данная связка обеспечивает тесную связь между бюджетным финансированием и деятельностью органов МСУ.

· механизм планирования деятельности «от целей к задачам и мероприятиям»: цели города и исполнительного органа формируют набор тактических задач, с помощью которых должны быть достигнуты цели. На основе тактических задач составляются ведомственные программы, исполняемые посредством ряда мероприятий и действий. Тем самым, аналогично распределению бюджетных ресурсов, планирование деятельности исполнительных органов также происходит «сверху-вниз». Это позволяет увязать стратегии различных департаментов, и действия внутри самих департаментов. 

· контрактацию руководителей исполнительных органов: показатели деятельности исполнительного органа включаются в контракт руководителя, вводятся санкции и мотивационные механизмы за неисполнение контракта. Такая мера существенно повышает ответственность руководителей и их заинтересованность в достижении конкретных результатов.

· критерии выбора показателей результатов: показатели результатов большинства департаментов определяются преимущественно как эффективность предоставленных бюджетных услуг, либо как показатели конечного социального эффекта. Это позволяет исключить установление в качестве показателей характеристик выполнения процесса, а также ориентирует распорядителей бюджетных средств на потребности населения (усиливается клиентоориентированность деятельности распорядителей и учреждений). 

Решение ГД «Об утверждении положений «Об оплате труда муниципальных служащих», «О муниципальном служебном контракте» и «Об оплате труда работников муниципальных бюджетных учреждений» закрепляет мотивационные механизмы результативного бюджетирования и расширяет возможности руководителей по совершенствованию технологий деятельности их организаций. Документы устанавливают:

· результативную модель оплаты труда муниципальных служащих: обязательность заключения результативных контрактов с руководителями исполнительных органов, возможность заключения контрактов с иными муниципальными служащими.

· широкие полномочия руководителей департаментов и учреждений в установлении системы найма и оплаты труда. Эта мера должна раскрыть применение механизмов материального стимулирования работников, распаковать альтернативные варианты организации деятельности департаментов и учреждений.

Решение ГД «Об утверждении положений «О межведомственных услугах», «Об учете стоимости аренды имущества при определении бюджетных ассигнований», «Об учете и использовании средств от платных услуг, оказанных бюджетными учреждениями» должно ликвидировать из деятельности бюджетополучателей «бесплатный ресурс» (в виде занимаемых помещений, переданного им имущества, услуг других исполнительных органов), предотвращая тем самым его «хищническое» использование. Данные документы нацелены на стимулирование рационального и максимального эффективного использования городского имущества и оптимизацию взаимодействий между исполнительными органами.
Постановление администрации города «Об утверждении методических рекомендаций по разработке ведомственных бюджетных программ», должно установить единые требования к структуре и содержанию ведомственных программ и докладов о достижении стратегических целей исполнительными органами (распорядителями бюджетных средств).
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Сравнительная характеристика двух моделей управления

Бюджетирование затрат, как и бюджетирование по результатам выступают частными конструкциями более общих моделей управления муниципальным сектором. 

	Затратная модель
	Результативная модель

	1. Цель бюджета – утвердить суммы расходов каждому из государственных органов, учреждению, иным бюджетополучателям по дробным статьям различных типов бюджетной классификации в целях их жесткого контроля.
	1. Задача бюджета – установление приоритетов расходов, предоставление простора для оперативного управления, создание стимулов для экономии средств. Расходы привязаны к функциям, программам, услугам, видам деятельности и их результатам.

	2. Объектом бюджетных расходов являются исполнительные органы и бюджетные учреждения. Приоритетной является экономическая и ведомственная структуры бюджета. Имеет место избыточная спецификация расходов.
	2. Расходы распределяются по видам деятельности и функциям, предусматривающим определенные конечные результаты. Приоритетной является программная структура бюджетных расходов.

	3. Планирование бюджета производится снизу-вверх. При планировании главным является обоснование потребности в ресурсах (финансовых, кадровых и проч.). Бюджет устанавливается на один год. Ожидаемые результаты деятельности, как и ее результативность не обосновываются. Планирование идет в основном в разрезе ведомств и их смет.
	3. Планирование осуществляется сверху вниз. Исходным при планировании деятельности является обоснование приоритетов и ожидаемых результатов. Бюджетные расходы «привязываются» к показателям результатов с выделением факторов и мероприятий, обеспечивающих достижение результата. Основным становится программный метод планирования. Устанавливаются долгосрочные переходящие лимиты ассигнований с их ежегодной корректировкой.

	4. Управление бюджетом сводится главным образом к контролю его исполнения по статьям расходов и бюджетным росписям. Перераспределение средств между статьями и разделами не допускается, или крайне затруднено. Остатки средств на бюджетном счете ликвидируются в конце года. При управлении бюджетом главным является принцип – «используй – или потеряешь».
	4. Руководителям исполнительных органов и их подразделений предоставляется возможность оперативного управления средствами (переброски между статьями и периодами расходов). Лимитируется лишь общая сумма ассигнований (глобальный бюджет) на программу. Фиксированная величина бюджета стимулирует его относительную экономию за счет рационализации деятельности.

	5. Преобладает внешний контроль, осуществляемый центральными или специализированными ведомствами. Проводится предварительное подтверждение расходных и доходных операций вышестоящими или специализированными контрольными органами.
	5. Приоритет отдается упреждающему внутреннему контролю. Ответственность за принятие решений делегируется на нижние уровни. Проводится мониторинг и последующий внешний аудит финансов и результатов деятельности. Предварительного подтверждения расходов в рамках установленных лимитов ассигнований не требуется.

	6. Оценка деятельности осуществляется на основе соответствия расходных и доходных операций нормам и правилам их осуществления. Стимулы рационализации деятельности и экономии средств отсутствуют.
	6. Оценка деятельности ведется по достигнутым результатам в соответствии с планами. Финансы контролируются в рамках агрегированных лимитов ассигнований по программам, видам деятельности и функциям. Сэкономленные средства (или часть их) могут быть использованы по усмотрению руководства органа – для развития деятельности, или дополнительной оплаты труда.


Источник: ГУ «Высшая школа экономики»

Приложение.
Выбор и определение отдельных элементов модели

1.
Способ формирования бюджета
Выбор: формирование бюджета на основе среднесрочных проектировок и общих предельных объемов бюджетных ассигнований для распорядителей (ГРБС).

Альтернативы: формирование бюджета «на нулевой основе», формирование отраслевых расходов на основе нормативов финансирования (на потребителя).

Комментарии: позволяет исключить определение структуры бюджета снизу, минимально пересекается с существующей практикой сметно-нормативного планирования.

2.
Ключевой элемент формирования бюджета
Выбор: программный бюджет (ведомственные программы).

Альтернативы: функциональный бюджет (бюджет в разрезе функций), совмещение программного бюджета и бюджета «текущего содержания».

Комментарии: программный бюджет в максимальной степени связывает объем финансирования с достигаемыми показателями; не позволяет вернуться к сметному планированию через «осмечивание» (определение стоимости) функций.

3.
Используемые целевые показатели
Выбор: преимущественное использование показателей эффективности оказания муниципальных услуг.

Альтернативы: показатели процесса, показатели затрат, показатели конечного социально-экономического эффекта.

Комментарии: максимально ориентирует деятельность исполнительных органов на потребности населения и повышение эффективности; не позволяет «навесить» новые показатели на прежние сметы и затраты; сводит к минимуму многофакторные (субъективные) оценки.

4.
Механизм обновления бюджета
Выбор: ротация программ и ежегодная ликвидация неэффективных и неактуальных программ (одновременно с внесением изменений в нормативную базу).

Альтернативы: обновление на основе бюджета принятых и принимаемых обязательств, формирование бюджета в годичном цикле.

Комментарии: позволяет обеспечить одновременно и среднесрочный цикл планирования и гибкость в формировании годичного бюджета; не дает возможности подменить бюджет принятых обязательств бюджетом содержания бюджетных учреждений.

5.
Организация конкуренции ведомственных программ
Выбор: неограниченная конкуренция внутри набора программ одного распорядителя, ограниченная между распорядителями и отраслями.

Альтернативы: акцент на конкуренции программ разных отраслей, отсутствие конкуренции отраслевых программ.

Комментарии: ограничение конкуренции программ между распорядителями необходимо для соблюдения политических приоритетов, поддержания жесткости среднесрочных проектировок.

6.
Степень применения административных регламентов
Выбор: минимальное (ограниченное) использование регламентов.

Альтернативы: регламентация деятельности органов, регламентация процесса оказания бюджетных услуг и т.д.

Комментарии: регламентация деятельности не должна стать аналогом нормативных и рекомендованных технологий, из которого впоследствии вновь появятся калькуляции расходов и сметы.

7.
Вопросы оплаты труда и найма
Выбор: свободная контрактация с некоторыми ограничениями по размеру оплаты труда и условиям найма.

Альтернативы: тарифная система и все промежуточные стадии между тарифной сеткой и свободным наймом.

Комментарии: отказ от тарфино-окладной системы оплаты труда ликвидирует один из столпов сметно-нормативного планирования, в то же время, значительно расширяя спектр возможностей для руководителей учреждений и департаментов.

8.
Механизм осуществления закупок
Выбор: закупки через систему муниципального заказа уполномоченным органом.

Альтернативы: полностью централизованный муниципальный заказ, осуществление муниципального заказа получателями бюджетных средств.

Комментарии: действующий в настоящий момент механизм закупок в целом довольно эффективен и не противоречит основным постулатам результативного бюджетирования. 

9.
Степень финансового контроля
Выбор: сохранение казначейского контроля за осуществляемыми расходами, выделенными лимитами, исполнением договоров, накоплением кредиторской задолженности.

Альтернативы: минимальный контроль за расходами (контроль соблюдения лимитов и целевого использования).

Комментарии: отлаженная система финансового контроля, действующая в настоящий момент, является хорошим средством пресечения возможных злоупотреблений со стороны распорядителей и получателей бюджетных средств.

10.
Планирование бюджета по доходам
Выбор: сохранение и нормативное закрепление планирования доходов бюджета исходя из консервативных оценок.

Альтернативы: попытки максимально точного прогнозирования, отсутствие нормативно закрепленных подходов к планированию доходов.

Комментарии: существующая в городе практика консервативного планирования доходов является хорошей страховкой от бюджетного кризиса и следующего за ним дефолта обязательств исполнительных органов по ведомственным программам
.


Необходимые условия внедрения новой модели бюджетного процесса

Специфика реализации новой модели организации бюджетного процесса определяется естественной связью последнего с практикой административного управления в городе. Эта связь обусловлена тем, что распорядитель бюджетных средств и исполнительный орган местного самоуправления, как правило, – одно лицо. В этом смысле распоряжение бюджетными средствами для конкретного органа выступает обеспечительной деятельностью для решения вопросов, которые федеральным законом отнесены к компетенции городского округа.

Вопросы местного значения для городского округа в законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» формулируются как совокупность услуг, оказываемых муниципалитетом его жителям. С целью оказания услуг, в свою очередь, исполнительные органы осуществляют ряд взаимосвязанных функций. Как следствие, деятельность исполнительных органов местного самоуправления представляет собой:

· выполнение функций, конечным результатом которых становится

· предоставление услуг, предусмотренных

· вопросами местного значения города Сургута.

Ключевыми в данной связке выступают именно услуги, поскольку они выступают в качестве конечного результата деятельности исполнительных органов МСУ. В контексте результативного бюджетирования это предполагает необходимость соблюдения двух важнейших условий:

Во-первых, БОР не существует без персональной ответственности за достижение поставленных целей (при коллективной ответственности наступает полная безответственность). Отвечать за эффективность предоставления конкретной бюджетной услуги должен только один исполнительный орган и только он должен заниматься организацией ее оказания. Распространяя это на всю структуру администрации, следует говорить о необходимости четкого разграничения функций по оказанию бюджетных услуг между исполнительными органами города. Должно выполняться правило – «одна услуга – один орган».

Во-вторых, механизм персональной ответственности может действовать только тогда, когда четко определен сам предмет ответственности. При ответственности за эффективность оказания той или иной бюджетной услуги это означает необходимость подробного описания того, что следует понимать под каждой из муниципальных услуг, оказываемых городом. Только в этом случае становится очевидным за эффективность какой деятельности отвечает исполнительный орган. Только в этом случае жители города могут оценить ту или иную услугу, предоставляемую им городом.

Фактически, речь идет о том, что для полноценного внедрения бюджетирования ориентированного на результат необходимо провести следующие работы:

· Распределить муниципальные услуги и функции по их оказанию между исполнительными органами города. Данную работу предполагается осуществить с помощью функционального обзора деятельности исполнительных органов. В рамках функционального обзора должно быть выявлено функции по оказанию каких услуг (и какие функции) каждый исполнительный орган осуществляет в настоящий момент. После этого станет возможным определение того, какие функции должны быть перераспределены между органами и в каких направлениях.

· Определить перечень всех прямых и сервисных бюджетных услуг, за предоставление которых отвечает администрация города, и описать эти услуги. Их описание должно найти свое отражение в реестре муниципальных услуг г.Сургута. Реестр может существовать как нормативно-правовой акт г.Сургута и изменяться по мере необходимости.

Следующим шагом по направлению описания муниципальных услуг должна стать стандартизация отдельных услуг. Стандарт бюджетной услуги помимо ее непосредственного описания предполагает установление количественных и качественных характеристик оказания услуги. Стандартизация, как правило, применяется в отношении услуг, уровень оказания которых гарантируется всем потенциальным потребителям и в отношении которых есть определенность относительно того, каким должен быть этот гарантированный уровень
. Эффективность оказания стандартизированных услуг, в свою очередь, измеряется по понятной формуле – количество оказанных услуг определенного стандарта в расчете на один рубль затрат.

В рамках настоящего проекта предполагается нормативно закрепить институт стандарта муниципальной услуги посредством решения ГД «Об утверждении положения «О стандарте муниципальных услуг в г.Сургуте». В то время как процесс по выбору услуг для стандартизации, по разработке стандартов и их утверждению, вероятно, растянется на продолжительный период времени. 
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Базовые условия, необходимые для существования БОР 
Организационный план реализации проекта

Изменения в техническом задании

Проведенный анализ бюджетного процесса и бюджетных ограничений г.Сургута позволил уточнить требования к содержанию проекта исходя из выявленной специфики бюджетного процесса в городе, основных проблем и недостатков. Предлагается внести следующие корректировки в перечень работ, составляющих проект:

1.
Добавить:

· разработку и согласование проекта решения ГД «Об утверждении положения «О порядке учета и использования средств полученных бюджетными учреждениями города в процессе оказания платных услуг» – в связи с выявленной актуальностью данной проблемы;

· разработку и представление поэтапного графика перехода к результативному бюджетированию – в связи с неподготовленностью бюджетной системы города к функционированию в новых условиях, укорененностью затратных административных практик в бюджетном процессе;

· разработку плана перехода (алгоритм перехода, основные требования и условия) на результативное бюджетирование в 2006 году пилотных подразделений администрации города – в связи с принятием решения о последовательном переходе исполнительных органов города на бюджетирование по результатам;

· разработку проектов нормативно-правовых актов, вносящих необходимые изменения в действующую нормативную базу города – в связи с системным характером присутствия нормативно-сметного подхода в планировании (в правовые акты, напрямую не связанные с бюджетным процессом). 

2.
Исключить:

· разработку и согласование проекта реестра расходных обязательств города – в связи с проведением в настоящее время данной работы внутри администрации города;

· разработку и согласование проекта решения ГД «Об утверждении положения «О структуре исполнительных органов местного самоуправления в г.Сургуте» – в связи с принятием нового Устава города и низкой актуальностью реструктуризации исполнительных органов в аспекте результативного бюджетирования.

График реализации проекта
В укрупненном виде график дальнейшей реализации проекта можно представить следующим образом:
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� Следует отметить, что присвоение комитетам и департаментам статуса распорядителей бюджетных средств (РБС), а не главных распорядителей (ГРБС) противоречит положениям статей Бюджетного Кодекса. Так, по Бюджетному Кодексу РБС не имеют права на перемещение утвержденных ассигнований подведомственных учреждений в размере 5% (этим правом обладает ГРБС), хотя в г.Сургуте такие перемещения распорядителями осуществляются. Кроме того, сама ведомственная классификация расходов бюджета города должна строиться в разрезе не распорядителей, а главных распорядителей. В этом смысле, современная ведомственная классификация города должна представлять из себя одну строчку – «глава города», так как только он на сегодняшний день имеет статус ГРБС. В дальнейшем, с целью лучшего понимания текста будет использоваться термин «распорядитель бюджетных средств» под которым, по сути, будет пониматься статус главного распорядителя бюджетных средств.


� Не в полном объеме – расходы по содержанию зданий и учреждений администрируются специальной Дирекцией эксплуатации административных зданий и учреждений.


� Принципиально следует отличать такую практику от управления, предусматривающего публичное делегирование на нижестоящий уровень права самостоятельного принятия решений (при котором делегируется право не определения приоритетов, а управления текущими издержками).


� Точнее сказать обоснованность заявки в процессе ее последующего согласования. Детализация номенклатурных позиций при этом становится предельно сильной – вплоть до числа марлевых повязок и количества грамм пшеницы, потребляемой одним мадагаскарским тараканом в сутки (из обоснований к «Проектируемым показателям бюджета на 2005 год Департамента образования и науки»).


� Например, поскольку для отрасли социального обслуживания при Советском Союзе не было установлено отраслевых нормативов и показателей, для нее в городе используются нормы и нормативы смежных отраслей – здравоохранения, образования.


� На практике проявления этой трансформации можно заметить в случаях, когда соблюдение установленных нормативов и стандартов становится целью деятельности отраслевого департамента и характеристикой состояния дел в отрасли.


� Который помимо изменений экономической ситуации, существенно определяется параметрами межбюджетных отношений с Ханты-мансийским АО, которые в настоящий момент непредсказуемы и не формализованы. 


� Ни один нормативно-правовой документ города не закрепляет необходимость данного соответствия и не устанавливает контроль и санкции за несоблюдение данного соответствия.


� Несмотря на централизацию муниципального заказа и агрегирование аналогичных заявок учреждений, договоры поставщик заключает с каждым из учреждений, что сохраняет на прежнем уровне его трансакционные издержки по юридическому оформлению и сопровождению поставок. 


� Об этом свидетельствуют нулевая сумма расходов бюджета города на покрытие временных кассовых разрывов, возникающих входе исполнения бюджета города.


� Основные направления бюджетной политики города сегодня формулируются по факту составления бюджета (а не предшествуют ему) и, не являясь публичным документом, представляются в составе пояснительной записки к проекту бюджета города.


� В этом смысле, говоря о неэффективности оказываемых сегодня муниципальных услуг, правильнее было бы рассуждать о ней в залоге упущенных возможностей и предположения о невозможности достичь высокой эффективности, не будучи нацеленным на нее.


� Например, может приниматься решение о расширении сети учреждений (строительстве новых объектов), в то время как проблема могла решаться менее затратно – посредством расширения мощностей и пропускной способности уже существующих учреждений. Но в силу того, что альтернативы не сравниваются, а эффективность не считается, осуществляется выбор в пользу наиболее простого и традиционного для отраслевого департамента решения.


� Следует отметить, что доля программных расходов, которые могут служить аналогом связки бюджета и результата, в бюджете города довольно небольшая – 8,3% – 2004 год, 3,0% – 2003 год, 0% – 2005 год. В 2005 году программы исчезли из статей бюджета, и при сохранении своего номинального существования были включены в раздел текущего финансирования.


� Наряду с отсутствием формализованных  механизмов мотивации руководителей по росту производительности бюджетного сектора.


� На практике это выражается в парадоксальных ситуациях, когда руководитель департамента дает поручения директорам подведомственных учреждений осуществить все текущие и капитальные расходы (кроме заработной платы) в первые три квартала. Невыполнение поручения наказывается – вплоть до лишения премий.


� Полагается, что снижение норматива ведет к снижению качества муниципальных услуг (примером может служить произошедшее в 2005 году первоначальное снижение и последующее повышение норматива количества уборок автодорог).


� Наибольший субъективизм достигается при определении потребности в обновлении оборудования, расходных материалов, мебели и т.д., где значения плановых потребностей по учреждениям различаются очень сильно (например, количество заявленной потребности в покупке сюжетно-ролевых игр колеблется по дошкольным учреждениям от 0 до 60 штук (из обоснований к «Проектируемым показателям бюджета на 2005 год Департамента образования и науки»)).


� Например, норматив потребления «Х пачек стирального порошка на Y учащихся» не конкретизирует о каком именно порошке идет речь. Определенная в смете цена в 25 рублей за одну пачку в 450 грамм – не более чем предположение о его стоимости для бюджетных учреждений (возможно, взятое из практики прошлогодних закупок). (из обоснований к «Проектируемым показателям бюджета на 2005 год Департамента образования и науки»)


� Такой порядок организации работы возможен посредством перевода бюджетных учреждений в форму автономных некоммерческих организаций (подобный опыт уже есть в Тюменской области).


� Даже несмотря на то, что в решении города о бюджете на 2005 год отсутствует перечень защищенных статей, приоритет исполнения данных статей остается сегодня самым высоким. 


� И, соответственно, любые возможные решения в этой области – как в части экономии издержек, так и в части улучшения функционирования, внешнего вида, комфорта пребывания в помещении – как правило, даже не рассматриваются.


� Характерен пример с детскими дошкольными учреждениями г. Сургута – в период низкой наполняемости детских садов они были перепрофилированы под нужды других отраслей. Когда высокий естественный прирост населения потребовал увеличения сети дошкольных учреждений, обратный ход этот процесс набрать уже не смог. 


� Данная работа ведется отдельными отраслевыми департаментами города в рамках их личной инициативы.


� При планировании расходов на капитальный ремонт используется норматив в размере 2% от балансовой стоимости объекта. Поскольку данный норматив не соответствует реальным потребностям, в обосновании бюджета приводится расчет «потребностей сверх норматива». Как пример, для конкретного учреждения нормативные затраты на капитальный ремонт составили 200 тыс. руб., сверхнормативные – 2 млн. рублей (из обоснований к «Проектируемым показателям бюджета на 2005 год Департамента образования и науки»). Расхождение цифр на порядок существенно дискредитирует всю систему нормативного счета – в одном случае планируются расходы на капремонт в 2 млн. руб. с обоснованием в две строки, в другом – расписываются расходы на покупку одноразовых шприцев, стоимостью 70 копеек. 


� Так, в масштабах страны несоответствие тарифной сетки рынку труда привело к вымыванию наиболее квалифицированных кадров из общественного сектора. 


� Например, чтобы результат по программе стал достижимым, необходимо осуществление основных расходов (например, установки нового оборудования) по программе в первые два месяца года. Несоблюдение графика расходов, тем самым, может напрямую привести к невыполнению всей программы. Поэтому, ответственность за недостижение показателей по программе, по логике вещей, несет как отраслевой департамент, так и департамент финансов, не обеспечивший должного финансирования. 


� Ответственность за сокращение доходов бюджета в 2002-2003 гг. во многом легла на ХМАО и на Российскую Федерацию, осуществивших масштабный передел доходов между уровнями бюджетов.


� Это связано как с необходимостью централизовать часть средств на принимаемые на уровень округа полномочия, так и с планами по упрощению и объективизации модели межбюджетных отношений ХМАО. Перераспределения по налогу на прибыль означает именно изъятие «сверхплановых» доходов, полученных по ходу исполнения бюджета в связи с ростом конъюнктуры на нефть. Изъятие налога на прибыль, в части плановых расчетов округа, будет частично восполнено субвенциями на выполнение государственных полномочий передаваемых из округа в город Сургут.


� Дополнительные поступления могут поступить в форме дотаций из округа, но как в силу формализации межбюджетных отношений, так и по причине формирования в округе финансового резерва вероятность этого представляется невысокой.


� В зависимости от того, каким будет установлен целевой уровень выравнивания.


� При условии сохранения общего объема дотаций органам местного самоуправления округа в 2006 году.


� При полуторном уровне дотации ФФП будут закрывать 50% разрыва в бюджетной обеспеченности, тогда как при двойном уровне – только 25%.


� По оценкам отраслевых специалистов, люди, вышедшие из трудоспособного возраста обращаются за медицинской помощью в 2 раза чаще среднестатистического жителя.


� При условии установления целевого уровня выравнивания бюджетов муниципальных районов (городских округов) на уровне полуторной средней бюджетной обеспеченности округов и районов.


� Примерами уже состоявшегося объединения могут служить Пермский край и Красноярский край. Активно ведутся переговоры об объединении Иркутской области и Агинского (Бурятского) АО, Камчатской области и Корякского АО. Обсуждаются и более смелые варианты консолидации субъектов.


� На сегодняшний день бюджетная обеспеченность городских округов на Юге Тюменской области (с учетом разницы в стоимости бюджетных расходов) в 3-4 раза ниже, чем в среднем по городам и районам ХМАО.


� Из них 12,6 млрд. руб. – утверждены бюджетом, 1,3 млрд. руб. – дополнительная финансовая помощь из округа, 1,2 млрд. руб. – прогнозные дополнительные поступления по налогу на прибыль.


� Не считая капитальных вложений, осуществляемых за счет субсидий из окружного бюджета.


� Приложение в конце главы объясняет выбор отдельных элементов предлагаемой модели управления бюджетными расходами.


� Несмотря на вероятную утерю городом такого плохо предсказуемого налога как налог на прибыль, консервативный подход будет полезным в отношении поступления финансовой помощи из округа (субсидий, дотаций, субвенций) и неналоговых поступлений.


� В мировой практике достаточно распространенной является стандартизация коммунальных услуг.
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