2.3 Проект «ВНЕДРЕНИЕ МЕТОДОЛОГИИ СРЕДНЕСРОЧНОГО БЮДЖЕТИРОВАНИЯ И ФИНАНСИРОВАНИЯ»
Нормативное правовое обеспечение реализации мероприятий, предусмотренных в рамках проекта:

Федеральные нормативные правовые акты
· Бюджетный кодекс Российской Федерации (в ред. от 26.04.2007 № 63 -ФЗ)

· Налоговый кодекс Российской Федерации (часть первая) от 31.07.1998 №146-ФЗ (в ред. от 17.05.2007 №84-ФЗ);

· Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (в ред. от 18.10.2007 № 230-ФЗ);

· Федеральный закон от 06.10.1999  № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» (в ред. от 18.10.2007 № 230-ФЗ).
Нормативные правовые акты  Пензенской области
· Закон Пензенской области от 16.09.2005 №849 «О межбюджетных отношениях».
Муниципальные правовые акты города Пензы
· Устав города Пензы, утвержденный Решением Пензенской городской Думы от 30.06.2005 №130-12/4;

· Решение Пензенской городской думы от 29.04.2005 № 75-9/4 «Об учете муниципального долга города Пензы»;
· Решение Пензенской городской Думы от 30.09.2005 №201-14/4 «О регламенте Пензенской городской Думы в новой редакции»;

· Решение Пензенской городской Думы от 30.09.2005 №202-14/4 «Об утверждении положения о публичных слушаниях в городе Пензе»;
· Решение Пензенской городской думы от  27.04.2007 № 632-33/4 «Об утверждении Положения о  предоставлении муниципальных гарантий города Пензы»;
· Постановление Администрации города Пензы от 06.02.2006 г. № 74 «Об утверждении  Положения  «О разработке перспективного финансового плана города Пензы»;
· Постановление Главы администрации города Пензы от 03.10.2005 г. № 1225 (в ред. Постановления главы администрации г.Пензы от 31.03.2006 г. № 294/1) «Об утверждении порядка ведения реестра расходных обязательств города Пензы».
2.3.1. Формирование и практическое применение реестров расходных обязательств

Анализ исходного состояния и обоснование необходимости реализации мероприятий
Одним из принципов бюджетной системы Российской Федерации является принцип самостоятельности бюджетов, который определяет право и обязанность органов местного самоуправления самостоятельно осуществлять бюджетный процесс, в том числе определять формы и направления расходования средств местных бюджетов (за исключением расходов, финансируемых за счет бюджетов других уровней). 

В этой связи расходные обязательства местных бюджетов включают расходы по вопросам местного значения муниципальных образований, определенные в соответствии со статьями 14-16 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в зависимости от видов муниципальных образований. Кроме того, в соответствии со статьей 19 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ предусматривается наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями Российской Федерации и (или) субъектов Российской Федерации, финансовое обеспечение которых осуществляется за счет субвенций из соответствующих бюджетов.

Также органы местного самоуправления имеют право дополнительно использовать собственные материальные ресурсы и финансовые средства для осуществления переданных им отдельных государственных полномочий только в случаях и порядке, предусмотренных уставом муниципального образования.
Бюджетный кодекс РФ (в ред. Федерального Закона № 63-ФЗ от 26.04.2007 г.) детально регламентировал вопросы управления расходными обязательствами; определил статус главного распорядителя, распорядителя и получателя бюджетных средств, поставив главного распорядителя бюджетных средств в центр бюджетного процесса.

В целях повышения результативности бюджетных расходов Бюджетный кодекс РФ нормативно закрепил следующие основные нововведения эффективного результативного бюджетного планирования:

· выделение закрытого перечня форм бюджетных ассигнований, различающихся правовым статусом и отражением в бюджете;

· создание законодательной базы для увязки бюджетных ассигнований с объемом и качеством муниципальных услуг;

· введение новых форм бюджетных ассигнований на оказание государственных муниципальных услуг;

· уточнение порядка планирования и отражения в бюджете бюджетных ассигнований на реализацию долгосрочных целевых программ и бюджетных инвестиций в объекты муниципальной собственности.
Важная новация состоит в том, чтобы по-разному планировать и исполнять разные типы бюджетных ассигнований (расходных обязательств) (рис 2.3.1).
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Рис. 2.3.1  Классификация расходных обязательств бюджета муниципального образования
Бюджетные ассигнования на оказание муниципальных услуг предусматриваются на исполнение расходных обязательств, возникающих в результате заключения органами местного самоуправления и бюджетными учреждениями договоров гражданско-правового характера (трудовых соглашений, муниципальных контрактов) либо установления иных условий предоставления бюджетных средств на возмездной основе при осуществлении возложенных на них функций. Поскольку действующим законодательством (законами, положениями об органах исполнительной власти и т.д.) не определен объем расходов на выполнение этих функций, решение о бюджете устанавливает предельные объемы (лимиты) для принятия и исполнения соответствующих расходных обязательств.
Планирование бюджетных ассигнований на оказание муниципальных услуг физическим и юридическим лицам будет осуществляться с учетом муниципального задания. Главные распорядители (распорядители) бюджетных средств, являющиеся органами местного самоуправления, могут выступать заказчиком муниципальных услуг, оказываемых за счет бюджетных средств юридическим или физическим лицам автономными учреждениями. В качестве формы финансового обеспечения деятельности автономных учреждений Бюджетный кодекс РФ закрепляет предоставление субсидии на возмещение нормативных затрат по оказанию муниципальных услуг в соответствии с муниципальными заданиями и иные субсидии автономным учреждениям.

Таким образом, Бюджетный кодекс РФ создал правовую основу для формирования в качестве базовой единицы бюджетного процесса связки «расходное обязательство – бюджетное ассигнование – муниципальное задание». Каждое бюджетное ассигнование, с одной стороны, выражает расходные обязательства, выражает полномочия, нормативно-правовую базу деятельности органов местного самоуправления. С другой стороны, для каждого бюджетного ассигнования сформулировано муниципальное задание, что, в конечном счете, представляет собой бюджетирование, ориентированное на результаты.
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Рис. 2.3.2 Взаимосвязь понятий «расходные обязательства», «бюджетные ассигнования» и «муниципальный задание»

В отличие от бюджетных ассигнований на оказание муниципальных услуг бюджетные ассигнования на исполнение публичных расходных обязательств не носят возмездного характера. При этом входящие в их состав бюджетные ассигнования на исполнение публичных нормативных обязательств установлены непосредственно законом и подлежат исполнению в силу закона, без предварительного доведения до конкретных получателей бюджетных средств лимитов бюджетных обязательств на их принятие.
Уточнение понятия «реестр расходных обязательств» (используемый при составлении проекта бюджета свод (перечень) законов, иных нормативных правовых актов, муниципальных правовых актов, обусловливающих публичные нормативные обязательства и (или) правовые основания для иных расходных обязательств с указанием соответствующих положений (статей, частей, пунктов, подпунктов, абзацев) законов и иных нормативных правовых актов, муниципальных правовых актов с оценкой объемов бюджетных ассигнований, необходимых для исполнения включенных в реестр обязательств), с одной стороны, позволяет четко привязать бюджетные ассигнования к действующей нормативной правой базе, определяющей полномочия и функции органов местного самоуправления. С другой стороны, каждое бюджетное ассигнование на оказание муниципальных услуг физическим и юридическим лицам должно характеризоваться объемом и качеством оказываемых услуг. Наконец, новая система классификации расходов бюджетов позволяет при составлении и рассмотрении проектов бюджетов корректировать состав бюджетных ассигнований (отражаемых уникальными кодами целевых статей и (или) видов расходов) исходя из состава расходных обязательств (в том числе – принимаемых обязательств) и планируемых результатов деятельности органов местного самоуправления по оказанию муниципальных услуг.

Одновременно, с введением классификации операций сектора государственного управления, существенно расширены возможности по более детальному отражению расходных обязательств, исполняемых теми или иными главными распорядителями бюджетных средств, реализуемых ими долгосрочных или ведомственных целевых программ, развитию управленческого учета и внутреннего контроля за эффективностью использования бюджетных средств.
В городе Пензе имеется практика по формированию и ведению реестра расходных обязательств города. Так, на сегодняшний день Порядок ведения реестра расходных обязательств города Пензы утвержден Постановлением главы администрации города Пензы от 03.10.2005 г. № 1225 (в ред. Постановления главы администрации г.Пензы от 31.03.2006 г. № 294/1). Реестр расходных обязательств города Пензы используется для составления перспективного финансового плана и формирования расходной части бюджета города на очередной финансовый год и представляет собой единую информационную базу данных, состоящую из отдельных фрагментов – частей реестра расходных обязательств города Пензы, формируемых главными распорядителями бюджетных средств и представляемых ими в Финансовое управление города Пензы, которое осуществляет ведение реестра расходных обязательств города Пензы.

Реестр расходных обязательств города Пензы, а также фрагменты реестра расходных обязательств города Пензы состоят из следующих разделов:

· код и наименование полномочия;

· код и наименование главного распорядителя средств бюджета города Пензы;

· код, наименование и реквизиты нормативного правового акта, договора, соглашения;

· номер статьи, части, пункта, подпункта, абзаца нормативного правового акта, договора, соглашения;

· дата вступления в силу нормативного правового акта, договора, соглашения;

· срок действия нормативного правового акта, договора, соглашения;

· содержание расходного обязательства;

· код функциональной классификации (по разделам, подразделам, целевым статьям и видам расходов);

· форма исполнения расходного обязательства;

· объем средств на исполнение расходного обязательства:

· отчетный год (n - 1) (факт);

· текущий год (n) (план);

· плановый год (n + 1) (прогноз);

· плановый год (n + 2) (прогноз);

· плановый год (n + 3) (прогноз).

Установлено, что расходные обязательства, не включенные в реестр расходных обязательств города Пензы, не подлежат учету в составе бюджета действующих обязательств при формировании перспективного финансового плана города Пензы и разработке проекта бюджета города Пензы на очередной финансовый год. После принятия решения Пензенской городской Думы о бюджете города Пензы на очередной финансовый год главные распорядители средств бюджета города Пензы в срок не позднее 10 дней представляют в Финансовое управление города Пензы уточненные фрагменты реестра расходных обязательств города Пензы с учетом норм решения Пензенской городской Думы о бюджете города Пензы на очередной финансовый год и с учетом изменений (дополнений) состава расходных обязательств города Пензы. В соответствии с установленным порядком, в течение 15 дней с момента принятия, изменения, отмены нормативных правовых актов, влекущих возникновение, изменение, прекращение расходных обязательств, главные распорядители и распорядители средств бюджета города Пензы представляют в Финансовое управление города Пензы фрагмент реестра расходных обязательств с пояснительной запиской, в котором отражаются вносимые изменения. Финансовое управление города Пензы в течение 5 дней со дня представления фрагмента реестра осуществляет внесение изменений в реестр расходных обязательств города Пензы.
Закреплены и публично-правовые аспекты ведения реестра расходных обязательств города Пензы: реестр подлежит опубликованию в составе информационных ресурсов города Пензы. Фрагменты реестра расходных обязательств города Пензы подлежат опубликованию в составе информационных ресурсов города Пензы.
Ведение реестра расходных обязательств города Пензы, а также ведение фрагментов реестра расходных обязательств города Пензы осуществляется в разрезе следующих форм:

· обслуживание долга;

· муниципальные целевые программы;

· содержание бюджетных учреждений;

· социальная политика.
Возможные направления использования реестра расходных обязательств в практике муниципального управления города Пензы:

· изменения в Устав города Пензы;

· изменения и разработка новых норм и муниципальных правовых актов;

· изменения в системе муниципального управления, предложения по формированию оптимальной организационной структуры;

· изменения («передача» или «прием») пакета полномочий муниципального образования;

· предложения по стандартизации муниципальных услуг, нормированию расходов;

· инвентаризация и предложения по изменению приоритетов расходования бюджетных средств и критериев эффективности деятельности органов местного самоуправления, субъектов бюджетного планирования;

· определение реальной потребности в финансовых и иных ресурсах;

· предложения по организации внешнего и внутреннего аудита органов местного самоуправления, бюджетной эффективности затрат.
В то же время, на практике возникают определенные трудности и проблемные ситуации, связанные с формированием и ведением реестра расходных обязательств (в том числе, фрагментов реестра):

· отсутствие цели и представлении о результате при описании расходного обязательства;

· преобладание, преимущественно, формального подхода при описании расходного обязательства;

· формирование расходных обязательств муниципального образования как обязательств бюджета перед работниками бюджетных учреждений и муниципальных служащих;

· указание в качестве «актов установления» уставов учреждений и организаций или положений о подразделениях администрации и иных органов местного самоуправления;

· широкое и произвольное толкование вопросов местного значения;

· формирование реестра расходных обязательств не от необходимости расходов, а от финансовых ограничений.
Таким образом, в целях устранения обозначенных проблемных ситуаций, приведения требований к порядку формирования и ведения реестра расходных обязательств города Пензы в соответствие с действующими нормативными правовыми актами и изменениями бюджетного законодательства, необходима реализация данного блока мероприятий в рамках Программы реформирования муниципальных финансов города Пензы на 2007-2009 годы.
Алгоритмическая (пошаговая) схема
реализации мероприятий и закрепления результатов в рамках блока «Формирование и практическое применение реестра расходных обязательств»
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ОБОСНОВАНИЕ МЕРОПРИЯТИЙ БЛОКА 

«Формирование и практическое применение реестра расходных обязательств»

Блок мероприятий «Формирование и практическое применение реестра расходных обязательств» является результирующим, базируется на результатах реализации комплекса мероприятий подготовительного характера, обеспечивающих переход эффективное бюджетное планирование (первый базовый уровень): «Создание системы учета потребности в объемах, инфраструктуре предоставления и качестве муниципальных услуг», «Стандартизация муниципальных услуг», «Оптимизация распределения прав и ответственности между субъектами бюджетного планирования», «Совершенствование процедуры формирования и реализации долгосрочных целевых программ»; реализации комплекса мероприятий в рамках проекта «Определение имущественного комплекса, необходимого для реализации полномочий органов местного самоуправления» (второй базовый уровень).  Поэтому практически все мероприятия данного блока должны быть реализованы в рамках первого этапа реализации Программы реформирования муниципальных финансов города Пензы, поскольку от качества выполнения и степени детализации их проработки зависит эффективность практического применения инструментария среднесрочного финансового планирования. 

Внутренняя логическая взаимосвязь мероприятий в рамках блока «Формирование и практическое применение реестра расходных обязательств»
1 шаг. Первоначально необходимо провести инвентаризацию расходных обязательств города Пензы с точки зрения наличия нормативного правового регулирования предусматриваемых в бюджете города расходов за последние три отчетных года и текущий финансовый год. 

Результат реализации мероприятия: 

Проведение данной аналитической работы позволит подготовить фактологическую и методологическую базу для последующей разработки и утверждения Порядка формирования реестра расходных обязательств города Пензы.
2 шаг. Далее необходимо разработать и нормативно утвердить (либо внести изменения и дополнения в существующий нормативный правовой акт) Порядок формирования реестра расходных обязательств города Пензы. В настоящее время нормативное правовое регулирование основ формирования и ведения реестра расходных обязательств города охватывается Уставом города Пензы, принятого решением Пензенской городской думы от 30.06.2005 г. № 130 – 12/4, Постановлением главы администрации города Пензы от 03.10.2005 г. № 1225 (в ред. Постановления главы администрации г.Пензы от 31.03.2006 г. № 294/1). При разработке данного нормативного правового акта будут в обязательном порядке учтены требования Бюджетного кодекса РФ (в ред. 63-ФЗ от 26.04.2007 г.) и «Методических рекомендаций по составлению реестров расходных обязательств субъектов бюджетного планирования и государственных внебюджетных фондов Российской Федерации на 2008-2010 годы», утвержденные Министерством финансов РФ (с учетом специфики на уровне муниципального образования).

Результат реализации мероприятия: Разработанный и утвержденный Порядок формирования реестра расходных обязательств города Пензы, являющийся нормативной и методологической основой для формирования трехлетнего бюджета города Пензы.
3 шаг. На втором этапе реализации Программы реформирования муниципальных финансов города Пензы будет разработан и утвержден формализованный порядок по раздельному планированию бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых обязательств. Данный порядок будет детально регламентировать механизм взаимодействия участников бюджетного процесса в городе Пензе с целью формирования и уточнения базовых объемов бюджетного финансирования для расчета бюджета действующих и параметров принимаемых обязательств по каждому субъекту бюджетного планирования на очередной финансовый год и плановый период с применением реестра расходных обязательств города Пензы.

Основным принципом бюджетного планирования должно являться гарантированное обеспечение в полном объеме действующих расходных обязательств в соответствии с целями и ожидаемыми результатами социально-экономической и финансовой политики города.
Будет нормативно закреплено, что выделение бюджетных ассигнований на новые (принимаемые) обязательства может и должно осуществляться только в случае и пределах превышения прогнозируемых бюджетных ресурсов над расчетным объемом действующих обязательств, которое может образоваться за счет:

· сокращения части действующих обязательств (путем внесения изменений в действующие нормативные правовые акты, отмены ранее принятых решений, пересмотра действующих программ в отношении непринятых  обязательств, реструктуризации бюджетного сектора и т.п.);

· применения консервативных (например, ниже уровня инфляции) методов корректировки действующих обязательств в зависимости от условий планируемого периода;

· опережающего по сравнению с прогнозируемым объемом действующих обязательств роста доходов городского бюджета. 
Результат реализации мероприятия: Методология по раздельному планированию бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых обязательств города Пензы, утвержденная в рамках соответствующего нормативного правового акта.
4 шаг. Разработка и утверждение порядка расчета объемов расходов бюджета на реализацию действующих и принимаемых расходных обязательств. 

В составе разработанного порядка расчета объемов расходов бюджета на реализацию соответствующих расходных обязательств обязательно будет предусмотрено использование (в зависимости от специфики соответствующих расходных обязательств) следующих методов расчета объема бюджетных ассигнований:

· нормативный метод;

· метод индексации;

· плановый метод;

· иные методы расчета.
Результат реализации мероприятия: для каждого расходного обязательства будет определен и нормативно закреплен соответствующий метод расчета объемов бюджетных ассигнований; базовой основой бюджетного планирования будут являться затраты бюджета на единицу измерения конкретного расходного обязательства бюджета города; будет определена методология формирования затрат на реализацию расходных обязательств, закрепленных в реестре; организационные и регламентные процедуры взаимодействия субъектов бюджетного планирования в процессе определения финансовых параметров расходной части трехлетнего городского бюджета. 
5 шаг. По итогам практической апробации результатов реализации мероприятий данного блока (формирование реестра расходных обязательств города Пензы на 2009 год и на плановый период 2010 и 2011 годов в соответствии с результатами мероприятий, реализованных в рамках 1-4 шагов), в целях обеспечения информационной открытости для потребителей муниципальных услуг деятельности Администрации города Пензы и проводимой ей финансово-бюджетной политики муниципалитета, планируется осуществить публикацию в СМИ и (или) на официальном сайте Администрации города Пензы (www.penza-gorod.ru) реестра расходных обязательств города Пензы, сформированного и утвержденного на среднесрочную перспективу (2009-2011 годы).
РЕЗУЛЬТАТ РЕАЛИЗАЦИИ БЛОКА МЕРОПРИЯТИЙ:

Итоговым планируемым результатом реализации блока мероприятий «Формирование и практическое применение реестра расходных обязательств» станет достижение уровня, при котором не менее 90 % расходов бюджета муниципального образования регулируются правовыми актами муниципального образования, детально определяющими порядок расчета стоимости реализации соответствующих расходных обязательств.
ПЛАН РЕФОРМИРОВАНИЯ

по блоку мероприятий «Формирование и практическое применение реестра расходных обязательств»
Таким образом, план реформирования по блоку мероприятий «Формирование и практическое применение реестра расходных обязательств» в рамках самостоятельного базового (третьего проекта) уровня Программы реформирования муниципальных финансов города Пензы представлен следующими мероприятиями:
Таблица 2.3.1

План реформирования по блоку мероприятий «Формирование и практическое применение реестра расходных обязательств»

	№
	Наименование мероприятия
	Срок реализации мероприятия
	Ответственный орган местного самоуправления
	Взаимодей-ствующие субъекты
	Результат реализации мероприятия

	1. 
	Инвентаризация расходных обязательств с точки зрения наличия нормативного правового регулирования предусматриваемых в бюджете расходов за последние три отчетных года и текущий финансовый год
	Апрель 2008 г.
	Финансовое управление
	Отраслевые органы местного самоуправления


	Аналитическая записка, статистические и табличные материалы



	2.
	Разработка и утверждение порядка формирования реестра расходных обязательств муниципального образования
	Май 2008 г.
	Финансовое управление
	Отраслевые органы местного самоуправления

	Нормативный правовой акт исполнительных органов местного самоуправления

	3.
	Разработка и утверждение формализованного порядка по раздельному планированию бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых обязательств
	Октябрь 2008 г.
	Финансовое управление
	Отраслевые органы местного самоуправления


	Нормативный правовой акт исполнительных органов местного самоуправления

	4.
	Разработка и утверждение порядка расчета объемов расходов бюджета на реализацию соответствующих расходных обязательств
	Октябрь 2008 г.
- апрель 2009 г.

	Финансовое управление
	Отраслевые органы местного самоуправления


	Нормативный правовой акт исполнительных органов местного самоуправления

	5.
	Формирование реестра расходных обязательств города Пензы на 2009 год и на плановый период 2010 и 2011 годов


	Ноябрь 2008 г.


	Финансовое управление
	Отраслевые органы местного самоуправления
	Нормативный правовой акт исполнительных органов местного самоуправления

	6.
	Опубликование в СМИ и (или) сети Интернет реестра расходных обязательств муниципального образования
	До 30.06.2009 г., далее – регулярно на периодической основе
	Финансовое управление
	Информационно-аналитический отдел
	Публикация

	77.
	Достижение уровня управления муниципальными финансами, при котором не менее 90 % расходов бюджета муниципального образования регулируются правовыми актами муниципального образования, детально определяющими порядок расчета стоимости реализации соответствующих расходных обязательств
	До 30.06.2009 г., далее – на периодической основе
	Финансовое управление
	Отраслевые органы местного самоуправления


	Аналитическая записка, статистические и табличные материалы




АНАЛИЗ И ОЦЕНКА АЛЬТЕРНАТИВНЫХ МЕХАНИЗМОВ РЕФОРМИРОВАНИЯ В РАМКАХ БЛОКА МЕРОПРИЯТИЙ

«Формирование и практическое применение реестра расходных обязательств»

Поскольку формирование и ведение реестра расходных обязательств муниципального образования является концептуально новой методологией бюджетного планирования, неотъемлемым элементом проводимой бюджетной реформы на всех уровнях государственного и муниципального управления, что нашло нормативное закрепление в рамках 63-ФЗ, в обязательном порядке должно предшествовать разработке и утверждению трехлетнего бюджета муниципального образования, альтернативы реализации данного блока мероприятий на сегодняшний день не существует.

Альтернативность принимаемых в рамках настоящего блока мероприятий решений будет выражаться в большей или меньшей степени детализации разрабатываемых муниципальных правовых актов Администрации города Пензы и планируемых результатов, различной степени сложности и детализации алгоритмов расчета объемов расходов бюджета на реализацию соответствующих расходных обязательств, то есть в способах реализации конкретных мероприятий.
Таблица 2.3.2

Возможные альтернативы к мероприятиям блока «Формирование и практическое применение реестра расходных обязательств»
	Наименование мероприятия
	Возможная альтернатива в способах реализации мероприятия
	Оценка возможной альтернативы
	Оценка предлагаемого способа реализации мероприятия в рамках Программы 
	Обоснование целесообразности применения выбранного способа реализации мероприятия в рамках Программы

	1.Инвентаризация расходных обязательств с точки зрения наличия нормативного правового регулирования предусматриваемых в бюджете расходов за последние три отчетных года и текущий финансовый год
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Единственно возможный способ реализации мероприятия – методом анализа правовых актов всех уровней нормативного регулирования (федерального, регионального, муниципального) определить правомерность осуществления соответствующих расходов за счет средств местного бюджета, правовые основания для финансирования расходных обязательств.
	Предлагаемый способ реализации мероприятия позволит получить полную и объективную информацию о структуре, объемах и правовых основаниях осуществления расходных обязательств бюджета города Пензы за последние три отчетных года и текущий финансовый год.

	2.Разработка и утверждение порядка формирования реестра расходных обязательств муниципального образования
	Разнообразие способов реализации мероприятия заключается в различной степени детализации требований, предъявляемых к структуре, содержанию и порядку ведения реестра расходных обязательств.
	Ослабление в  детализации требований, предъявляемых к структуре,  содержанию и порядку ведения реестра расходных обязательств приведет к невозможности выявления объективной структуры расходных обязательств города,  формирования четкой и прозрачной правовой и фактологической основы для формирования проекта бюджета города на очередной финансовый год и плановый период; создаст трудности в процессе планирования бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых расходных обязательств.
	Обязательными параметрами  Положения о порядке формирования и ведения реестра расходных обязательств в городе Пензе будут установлены:
· правовая форма и структура реестра расходных обязательств (с учетом деления расходных обязательств на публичные и обязательства, связанные с предоставлением муниципальных услуг);

· требования к субъектам бюджетного планирования о порядке формирования и ведения соответствующих реестров (фрагментов общего реестра расходных обязательств города Пензы);

процедурные аспекты разработки и составления реестров расходных обязательств субъектов бюджетного планирования и сводного общего реестра расходных обязательств муниципального образования. 
	Разработанный порядок формирования и ведения реестра расходных обязательств города Пензы будет соответствовать требованиям Бюджетного кодекса РФ (в ред. 63-ФЗ от 26.04.2007 г.) и учитывать положения «Методические рекомендации по составлению реестров расходных обязательств субъектов бюджетного планирования и государственных внебюджетных фондов Российской Федерации на 2008-2010 годы», утвержденные Минифином РФ (с учетом специфики на уровне муниципального образования).

	3.Разработка и утверждение формализованного порядка по раздельному планированию бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых обязательств
	Разнообразие способов реализации мероприятия заключается в различной степени детализации требований, предъявляемых к порядку по раздельному планированию бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых обязательств.
	Отсутствие в порядке по раздельному планированию бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых обязательств методических и методологических основ выделения и планирования соответствующих обязательств (сведение порядка до уровня «процедурного» документа) существенно снизит практическую ценность и значимость документа.
	Обязательными требованиями к порядку по раздельному планированию бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых обязательств будут установлены:
· методология выделения и разграничения действующих и принимаемых обязательств;
· примерная структура действующих и принимаемых обязательств;
· организационные и регламентные процедуры;

· схемы и механизмы координации взаимодействующих в процессе разработки проекта бюджета города (в части финансового обеспечения расходных обязательств) субъектов бюджетного планирования;
· требования к содержанию обоснований бюджетных ассигнований субъектов бюджетного планирования;
· порядок распределения бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых расходных обязательств на соответствующий финансовый год и плановый период между субъектами бюджетного планирования.
	Разработанный и утвержденный порядок по раздельному планированию бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых обязательств обеспечит четкое и устойчивое среднесрочное финансовое планирование, минимизацию рисков «некачественного» бюджетирования в трехлетнем финансовом периоде.

Кроме того будет разработана и внедрена в практику бюджетного планирования методология формирования обоснований бюджетных ассигнований на исполнения каждого расходного обязательства.



	4.Разработка и утверждение порядка расчета объемов расходов бюджета на реализацию соответствующих расходных обязательств
	Разнообразие способов реализации мероприятия заключается в выборе методов расчета и различной степени детализации требований, предъявляемых к выбранным методам расчета объемов расходов бюджета города на реализацию действующих и принимаемых обязательств.
	Сведение методов расчета объемов расходов бюджета города на реализацию действующих и принимаемых обязательств до одного методологического подхода, отсутствие дифференциации к определению методов расчета в зависимости от специфики соответствующих расходных обязательств, приведет к необоснованному упрощению нормативного правового акта и создаст предпосылки для неточного и некачественного бюджетного планирования в среднесрочной перспективе. 
	В составе разрабатываемого порядка расчета объемов расходов бюджета на реализацию соответствующих расходных обязательств обязательно будет предусмотрено использование (в зависимости от специфики соответствующих расходных обязательств) следующих методов расчета объема бюджетных ассигнований:

· нормативный метод;
· метод индексации;

· плановый метод;

· иные методы расчета.

	Разработанный и утвержденный порядок расчета объемов расходов бюджета на реализацию действующих и принимаемых расходных обязательств обеспечит четкое и устойчивое среднесрочное финансовое планирование, минимизацию рисков «некачественного» бюджетирования в трехлетнем финансовом периоде.

	5.Формирование реестра расходных обязательств города Пензы на 2009 год и на плановый период 2010 и 2011 годов


	В строгом соответствии с утвержденным порядком порядка формирования реестра расходных обязательств муниципального образования
	В строгом соответствии с утвержденным порядком порядка формирования реестра расходных обязательств муниципального образования
	В строгом соответствии с утвержденным порядком порядка формирования реестра расходных обязательств муниципального образования
	В строгом соответствии с утвержденным порядком порядка формирования реестра расходных обязательств муниципального образования

	6.Опубликование в СМИ и (или) сети Интернет реестра расходных обязательств муниципального образования
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.


ОЦЕНКА РИСКОВ 

по блоку мероприятий «Формирование и практическое применение реестра расходных обязательств»
I. В качестве внешнего риска, оказывающего воздействие на реализацию данного блока мероприятий, можно выделить юридический риск, наступление которого связано с внесением возможных изменений в федеральные законы и иные нормативные правовые акты, устанавливающие расходные обязательства муниципального образования, и методические рекомендации Министерства финансов РФ, устанавливающие порядок формирования и ведения реестра расходных обязательств.

II. Однако наиболее вероятными и значительными по возможным негативным последствиям будут являться внутренние риски, основным из которых является методологический риск.
2.1. Наступление методологического риска возможно в процессе  реализации следующих мероприятий:

· разработка порядка формирования реестра расходных обязательств;
· разработка порядка по раздельному планированию бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых обязательств;
· разработка порядка расчета объемов расходов бюджета города на реализацию соответствующих расходных обязательств.

При разработке порядка формирования реестра расходных обязательств методологический риск заключается в вероятности выбора неверных критериев при определении структуры и содержания реестра, а также порядка его ведения, типологии расходных обязательств, что может привести к невозможности формирования объективной структуры расходных обязательств города Пензы, а также четкой основы для формирования проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период.

Разработка порядка по раздельному планированию бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых обязательств сопряжена с риском выбора неверной методологии отнесения тех или иных обязательств к действующим или принимаемым.

В процессе разработки и утверждения порядка расчета объемов расходов бюджета города на реализацию действующих и принимаемых расходных обязательств методологические риски будут проявляться в  вероятности выбора неоптимальных методик и методов расчета, а также степени детализации структуры расходов, что может привести к излишнему упрощению или, наоборот, – к усложнению нормативного правового акта и создаст предпосылки для некачественного бюджетного планирования.

2.2. Кроме того, наступление методологических рисков сопряжено с возникновением специфического риска - риска «некачественного» бюджетирования в среднесрочной перспективе (риск неэффективного бюджетного планирования), что в конечном итоге может вызвать затруднение  достижения уровня управления муниципальными финансами, при котором не менее 90% расходов бюджета регулируются правовыми актами муниципального образования, детально определяющими порядок расчета стоимости реализации соответствующих расходных обязательств.
2.3. Другим риском, который может значительно повлиять на качество и содержание реестра расходных обязательств, является риск «асимметрии» (неполноты) информации, возникающий в процессе проведения инвентаризации расходных обязательств муниципального образования.
Таблица 2.3.3
Сводная таблица оценки рисков мероприятия «Формирование и практическое применение реестра расходных обязательств»
	Вид риска
	Оценка риска по вероятности возникновения
	Оценка риска по степени влияния
	Индекс риска
	Оценка риска по степени воздействия
	Оценка риска по уровню риска
	Способ обработки риска

	Юридический риск
	3
	3
	9
	Умеренный
	Оправданный
	Смягчение

	Методологический риск
	4
	5
	20
	Критический
	Недопустимый
	Защита

	Риск «некачественного» бюджетирования
	3
	5
	15
	Существенный
	Недопустимый
	Защита

	Риск «асимметрии» (неполноты) информации
	3
	3
	9
	Умеренный
	Оправданный
	Смягчение


Механизм минимизации рисков и устранения возможного их негативного влияния
Способом обработки юридического риска является «смягчение», предполагающее проведение постоянного во времени мониторинга изменения законодательства и подзаконных нормативно-правовых актов федерального и регионального уровней с целью своевременного внесения адекватных изменений в реестр расходных обязательств города Пензы.
Риск «асимметрии» (неполноты) информации предполагается «смягчать» с помощью проведения детальной инвентаризации, а также привлечения квалифицированных консультантов в сфере исследования бюджетных отношений для проведения инвентаризации расходных обязательств муниципального образования.

От группы методологических рисков и, как следствие, - риска «некачественного» бюджетирования, предполагается осуществлять «защиту» с помощью следующих средств:

· руководствоваться Бюджетным кодексом РФ (в ред. 63-ФЗ от 26.04.2007 г.), а также Методическими рекомендациями по составлению реестров расходных обязательств субъектов бюджетного планирования и государственных внебюджетных фондов Российской Федерации на 2008-2010 годы» и иными инструктивными актами Министерства финансов РФ; Методическими указаниями Министерства финансов РФ по составлению обоснований бюджетных ассигнований на 2008-2010 годы и т.п.;
· при разработке муниципальных правовых актов использовать обобщенный накопленный опыт в других муниципалитетах по соответствующей проблематике.
2.3.2. Внедрение формализованных процедур управления долгом, принятия долговых обязательств, их рефинансирования 


Анализ исходного состояния и обоснование необходимости реализации мероприятий

Для обеспечения эффективного исполнения бюджета и повышения качества управления муниципальными финансами необходимо построить гибкую и прозрачную систему привлечения долговых обязательств.

Главной задачей управления муниципальным долгом является привлечение заёмных средств для финансирования расходов бюджета, формирования приемлемой структуры обязательств и снижения связанных с ними из​держек бюджета города.
Анализ основных показателей в сфере долговой политики муниципального образования  выявил, что при увеличении доходов бюджета города на 82% в период с 2003-2006 гг. и уменьшении дефицита бюджета на 73% в период с 2003-2005 гг. (в 2006 года бюджет исполнен с «профицитом» в сумме 62 132,9 тыс.руб.) объем привлеченных долговых обязательств за год и объем долговых обязательств на конец периода сократился на 77%. При этом предельный уровень по долговым обязательствам города Пензы уменьшился всего на 18%  (Рис. 2.3.3).  
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Источник: Решение Пензенской городской думы от 28 февраля 2003 г. N 418/30, Решение Пензенской городской думы от 30 марта 2004 г. N 649/48, Решение Пензенской городской думы от 25 февраля 2005 г. N 19-4/4; Решение Пензенской городской думы от 27 декабря 2005 г. N 266-18/4; Муниципальная долговая книга на 01,01.2004, Муниципальная долговая книга на 01.01.2005, Муниципальная долговая книга на 01.01.2006, Муниципальная долговая книга на 01.01.2007
Рис. 2.3.3 Долговые обязательства города Пензы, 2003-2006 гг.,тыс.руб.
Размер верхнего предела муниципального долга на 1 января года, следующего за отчетным по долговым обязательствам города Пензы ежегодно устанавливается решением Пензенской городской думы об утверждении бюджета на очередной финансовый год. 

В ходе выполнения функции по управлению муниципальным долгом  Финансовое управление города Пензы систематически осуществляет анализ и оценку действующих долговых обязательств муниципального образования, в том числе с группировкой по видам заимствований и  срокам их погашения.   
Источником информации для такой оценки являются данные муниципальной долговой книги города Пензы, форма и порядок ведения которой утверждены Решением Пензенской городской думы от 29.04.2005 г. N 75-9/4 «Об учете муниципального долга города Пензы».

Все долговые обязательства муниципального образования разделены на 4 вида:

· кредиты, полученные от банков и иных кредитных организаций;

· муниципальные займы, осуществляемые путем выпуска ценных бумаг;

· договоры и соглашения о получении бюджетом города Пензы бюджетных ссуд и бюджетных кредитов от бюджетов других уровней бюджетной системы Российской Федерации;

· договоры о предоставлении муниципальных гарантий по обязательствам третьих лиц. 
Кредиты, полученные от банков и иных кредитных организаций, привлекаются в соответствии с Бюджетным кодексом РФ. В целях оптимизации расходов на обслуживание муниципального долга города Пензы  была принято Постановление от 03.04.2007 №336 «О проведении конкурса по отбору кредитных организаций на оказание финансовых услуг по предоставлению кредитных ресурсов на финансирование дефицита бюджета города Пензы и временных кассовых разрывов, возникающих при его исполнении».  

Муниципальные займы, осуществляемые путем выпуска ценных бумаг, в рассматриваемый период администрацией города Пензы не привлекались. 
Бюджетные кредиты и бюджетные ссуды из бюджета Пензенской области предоставляются муниципальным образованиям в соответствии с Законом Пензенской области № 849 от 16.09.2005 г. «О межбюджетных отношениях». 

 Муниципальные гарантии в городе на момент разработки Программы реформирования предоставляются в соответствии с Решением Пензенской городской думы от 27.04.2007 г. № 632-33/4 «Об утверждении Положения о  предоставлении муниципальных гарантий города Пензы». Гарантии могут быть предоставлены  юридическим лицам, не являющимся муниципальными унитарными предприятиями города Пензы, на условиях обеспечения в форме поручительства, банковских гарантий либо в форме залога имущества в размере не менее 100 % предоставленной гарантии, и муниципальным унитарным предприятиям города Пензы на условиях обеспечения в форме поручительства банковских гарантий в размере не менее 100 процентов предоставленной гарантии.  

Анализ структуры долговых обязательств (рис. 2.3.4) показал, что в 2003 - 2005 гг. увеличивался объем долговых обязательства города Пензы по кредитам банков и иных кредитных организаций, при этом уменьшался объем муниципального долга по бюджетным кредитам и муниципальным гарантиям.  В 2005 году  Финансовым управлением города Пензы был погашен долг по бюджетной ссуде, выданной из бюджета Пензенской области на подготовку к зиме 2003-2004гг., в дальнейшем данный вид долговых обязательств не привлекался.  


Муниципальные гарантии предоставлялись также до 2005 года. Последняя гарантия, выданная ООО КБ "Огни Москвы"  (МУП "Пензенские бани") на ремонт Пензенских бань,  была погашена в 2006 году.  

В период с 1 января 2006  года по 30 сентября 2007 года все муниципальные заимствования осуществлялись в виде кредитов банков и иных кредитных организаций.  
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Источник: Муниципальная долговая книга на 01.01.2004, Муниципальная долговая книга  на 01.01.2005, Муниципальная долговая книга на 01.01.2006, Муниципальная долговая книга на 01.01.2007; Муниципальная долговая книга на 01.09.2007
Рис. 2.3.4 Динамика долговых обязательств города Пензы, 2004-2006 гг.,тыс.руб.
Большая часть долговых обязательств города Пензы в виде бюджетных кредитов и кредитов банков,  привлекались для покрытия дефицита бюджета города и были краткосрочными (срок использования до 1 года). При этом средний срок использования краткосрочных долговых обязательств, привлеченных в виде кредитов в 2004-2006 гг. и 1-3 кварталах 2007 г. составляет более 9 месяцев (таблица 2.3.4). Кроме того, муниципальные гарантии на протяжении всего рассматриваемого периода выдавались на срок менее года, в среднем - на 328 дней.

Таблица 2.3.4
 Срок использования краткосрочных долговых обязательств 
муниципального образования «город Пенза»
	Вид долговых обязательств


	01.01.2004 г.
	01.01.2005 г.
	01.01.2006 г.
	01.01.2007 г.
	01.09.2007 г.

	
	Сумма, тыс.руб.
	Средний срок исполнения
	Сумма, тыс.руб.
	Средний срок исполнения
	Сумма, тыс.руб.
	Средний срок исполнения
	Сумма, тыс.руб.
	Средний срок исполнения
	Сумма, тыс.руб.
	Средний срок исполнения

	Краткосрочные долговые обязательства (срок исполнения менее 366 дней) 

	Кредиты банков и иные кредитные организации
	30000
	365
	51000
	364
	120000
	301
	58000
	344
	114000
	360

	Бюджетные кредиты
	78150
	160
	0
	--
	0
	-
	0
	-
	0
	-

	Муниципальные гарантии
	130800
	323
	70994
	294
	17850
	365
	0
	-
	0
	-


Источник: Муниципальная долговая книга на 01.01.2004, Муниципальная долговая книга  на 01.01.2005, Муниципальная долговая книга на 01.01.2006, Муниципальная долговая книга на 01.01.2007; Муниципальная долговая книга на 01.09.2007
Необходимо отметить, что программа муниципальных заимствований рассчитывается и утверждается  при планировании и утверждении решения о бюджете города Пензы на очередной финансовый год.  Суммы привлекаемых и погашаемых кредитов рассчитываются исходя из планируемых доходов, расходов бюджета, а также планируемой суммы поступления средств из других источников финансирования дефицита бюджета города. 

ОБОСНОВАНИЕ МЕРОПРИЯТИЙ БЛОКА

«Внедрение формализованных процедур управления долгом, принятия долговых обязательств, их рефинансирования»
Основными принципами управления муниципальным долгом являются сохранение объема долговых обязательств муниципального образования «город Пенза» на экономически безопасном уровне. Экономически безопасным считается такой объём обязательств, при котором муниципальное образование в состоянии обеспечить исполне​ние как долговых обязательств, так и всех остальных принятых на себя бюд​жетных обязательств. 

Основным подходом к реализации данного принципа является разработка методологии расчета долговой нагрузки на бюджет с учетом действующих и планируемых к принятию долговых обязательств на среднесрочный период и разработка методики расчета объема возможного привлечения иных долговых обязательств с учетом их влияния на долговую нагрузки бюджета города Пензы. 

То есть, качество планирова​ния долговых обязательств должно стремиться к обеспечению обслуживания и погашения муниципального долга исключительно за счёт доходов бюджета города. 

Алгоритмическая (пошаговая) схема

реализации мероприятий и закрепления результатов в рамках блока «Внедрение формализованных процедур управления муниципальным долгом, принятия долговых обязательств, их рефинансирования»


[image: image6.emf]Оценка действующих долговых обязательств, в том числе с 

группировкой по видам заимствований, срокам их погашения, 

за последние три отчетных года и текущий финансовый год

Разработка  методологии расчета долговой нагрузки на 

бюджет с учетом действующих и планируемых к принятию 

долговых обязательств на среднесрочный период

Разработка методики расчета объема возможного 

привлечения новых долговых обязательств с учетом их 

влияния на долговую нагрузку бюджета муниципального 

образования

Опубликование в СМИ и (или) сети Интернет сведений о 

долговых обязательствах муниципального образования, в 

том числе, по видам обязательств и срокам их погашения


Внутренняя логическая взаимосвязь мероприятий в рамках блока

«Внедрение формализованных процедур управления долгом, принятия долговых обязательств, их рефинансирования»
Внедрение формализованных процедур управления муниципальным долгом, принятия долговых обязательств, их рефинансирования требует проведения ряда взаимосвязанных мероприятий. 
1 шаг.  Первым шагом по формализации процедур управления муниципальным долгом является разработка методологии расчета долговой нагрузки на бюджет с учетом действующих и планируемых к принятию долговых обязательств на среднесрочный период. Методология должна отражают ключевые факторы платежеспособности, определяющие текущее финансовое состояние и потенциальные финансовые возможности в части, касающейся долговых обязательств города Пензы.

Результат реализации мероприятия 

Муниципальный правовой акт, утверждающий методологию расчета долговой нагрузки на бюджет с учетом действующих и планируемых к принятию долговых обязательств на среднесрочный период. Методология позволит проводить оценку платежеспособности бюджета (то есть, его финансовую устойчивость) с учетом действующих и планируемых к принятию долговых обязательств. 
2 шаг.  После формализации расчета долговой нагрузки на бюджет необходимо разработать методику расчета объема возможного привлечения новых долговых обязательств с учетом их влияния долговую нагрузку бюджета муниципального образования. 

Расчет возможного объема привлечения новых долговых обязательств зависит от объема уже принятых долговых обязательств и максимального возможного уровня с учетом платежеспособности бюджета. Для этого необходимо произвести расчет долговой емкости бюджета, являющуюся прогнозной величиной и определяемой в процессе бюджетного планирования.
Результат реализации мероприятия: 

Муниципальный правовой акт, утверждающий методику расчета объема возможного привлечения новых долговых обязательств с учетом их влияния долговую нагрузку бюджета муниципального образования «город Пенза». 

Документ должен закрепить не только методику объема возможного привлечения новых долговых обязательств, но и порядок применения расчетов, в том числе  мероприятия, сроки и ответственных исполнителей за выполнение действий по привлечению новых долговых обязательств.

3 шаг. С целью обеспечения прозрачности бюджетно-финансовой политики администрации города Пензы на втором этапе Программы реформирования муниципальных финансов планируется разместить информацию о долговых обязательствах (в том числе по видам обязательств и срокам их погашения) в средствах массовой информации и (или) на официальном сайте администрации города Пенза (www.penza-gorod.ru).  

Для укрепления репутации администрации города Пензы как добросовестного заёмщика среди потенциальных кредиторов в дальнейшем публикация сведений о муниципальных долговых обязательствах планируется на регулярной основе. В конечном итоге это приведет к снижению стоимости кредитных ресурсов и улучшению условий вновь при​влекаемых заимствований.
РЕЗУЛЬТАТ РЕАЛИЗАЦИИ БЛОКА МЕРОПРИЯТИЙ:

Итоговым планируемым результатом реализации блока мероприятий «Внедрение формализованных процедур управления муниципальным долгом, принятия долговых обязательств, их рефинансирования» станет достижение такого уровня управления муниципальными финансами, при котором все операции по долговым обязательствам в последнем отчетном и текущем финансовых годах полностью соответствуют установленной процедуре.

ПЛАН РЕФОРМИРОВАНИЯ

по блоку мероприятий «Внедрение формализованных процедур управления муниципальным долгом, принятия долговых обязательств, их рефинансирования»
Таким образом, план реформирования по блоку мероприятий «Внедрение формализованных процедур управления муниципальным долгом, принятия долговых обязательств, их рефинансирования» в рамках базового (третьего уровня) проекта «Внедрение методологии среднесрочного бюджетирования и финансирования» представлен следующим образом:
Таблица 2.3.5
 План реформирования по блоку мероприятий «Внедрение формализованных процедур управления муниципальным долгом, принятия долговых обязательств, 
их рефинансирования»
	№
	Наименование мероприятия
	Срок реализации мероприятия
	Ответственный орган местного самоуправления
	Взаимодей-ствующие субъекты
	Результат реализации
мероприятия

	1
	Проведение оценки действующих долговых обязательств, в том числе с группировкой по видам заимствований, срокам их погашения, за последние три отчетных года и текущий финансовый год
	Май 2008 г.
	Финансовое управление
	-
	Аналитическая записка, статистические и табличные материалы

	2
	Утверждение методологии расчета долговой нагрузки на бюджет с учетом действующих и планируемых к принятию долговых обязательств на среднесрочный период
	Июнь 2008 г.
	Финансовое управление
	-
	Нормативный правовой акт исполнительных органов местного самоуправления

	2.1 
	Определение процедуры планирования расходов по погашению и обслуживанию уже принятых прямых и условных обязательств
	Июнь 2008 г.
	Финансовое управление
	-
	-

	2.2
	Определение процедуры планирования расходов объемов вновь привлекаемых прямых и условных обязательств
	Июнь 2008 г.
	Финансовое управление
	-
	-

	3
	Утверждение методики расчета объема возможного привлечения новых долговых обязательств с учетом их влияния на долговую нагрузку бюджета муниципального образования
	Июнь 2008 г.
	Финансовое управление
	-
	Нормативный правовой акт исполнительных органов местного самоуправления

	3.1
	Разработка методики расчета объема возможного привлечения новых долговых обязательств с учетом их влияния долговую нагрузку бюджета муниципального образования
	Июнь 2008 г.
	Финансовое управление
	-
	-

	3.2
	Разработка порядка (регламента) проведения мероприятий по управлению муниципальным долгом 
	Июнь 2008 г.
	Финансовое управление
	-
	-

	4
	Опубликование в СМИ и (или) сети Интернет сведений о долговых обязательствах, в том числе по видам обязательств и срокам их погашения
	Апрель 2009 г.
	Финансовое управление
	Информационно-аналитический отдел
	Публикация

	5 
	Достижение уровня управления муниципальными финансами, при котором все операции по долговым обязательствам в последнем отчетном и текущем финансовых годах полностью соответствуют установленной процедуре.
	до 30.06.2009 г.,

далее – на регулярной основе
	Финансовое управление
	-
	Аналитическая записка, статистические и табличные материалы


АНАЛИЗ И ОЦЕНКА АЛЬТЕРНАТИВНЫХ МЕХАНИЗМОВ РЕФОРМИРОВАНИЯ В РАМКАХ БЛОКА МЕРОПРИЯТИЙ

«Внедрение формализованных процедур управления муниципальным долгом, принятия долговых обязательств, их рефинансирования»

Альтернатив реализуемым мероприятиям фактически не существует, за исключением варианта муниципальной долговой политики, при котором муниципалитет полностью отказывается от принятия новых долговых обязательств. Однако, как показывает практика, последнее означает устранение от целого ряда возможностей, которые возникают при проведении взвешенной политики заимствований и, учитывая дефицитность бюджета города Пензы, полный отказ от осуществления муниципальных заимствований практически невозможен.
Альтернативность реализации принятых к исполнению мероприятий в рамках данного блока определяется степенью консервативности муниципальной долговой политики и детализации процедур, порядок проведения которых разрабатывается в рамках блока мероприятий «Внедрение формализованных процедур управления муниципальным долгом, принятия долговых обязательств, их рефинансирования».
Таблица 2.3.6
 Возможные альтернативы к мероприятиям блока «Внедрение формализованных процедур управления муниципальным долгом, принятия долговых обязательств, 
их рефинансирования»
	Наименование мероприятия
	Возможная альтернатива в способах реализации мероприятия
	Оценка возможной альтернативы
	Оценка предлагаемого способа реализации мероприятия в рамках Программы 
	Обоснование целесообразности применения выбранного способа реализации мероприятия в рамках Программы

	1. Утверждение методологии расчета долговой нагрузки на бюджет с учетом действующих и планируемых к принятию долговых обязательств на среднесрочный период
	Альтернативность реализации мероприятия заключается в различной степени консервативности и детализации, дифференциации инструментария муниципальной  долговой политики города Пензы
	Умеренная степень консерватизма долговой политики администрации города Пензы позволяет утвердить методику расчета долговой нагрузки с учетом современных методов управления муниципальным долгом
	Предлагается к реализации
	Методика позволит определить оптимальный уровень долговой нагрузки бюджета с учетом действующих и планируемых к принятию долговых обязательств на среднесрочный период., что обеспечит необходимый уровень экономической безопасности, т. е. защиту определенной части расходов бюджета, необходимой для бесперебойного функционирования городской инфраструктуры и выполнения социальных программ, от рисков, связанных с погашением долговых обязательств.


	2. Утверждение методики расчета объема возможного привлечения новых долговых обязательств с учетом их влияния на долговую нагрузку бюджета муниципального образования
	1.Разработка  методики расчета объема возможного привлечения новых долговых обязательств 
	Разработанная методика позволит Финансовому управлению проводить расчеты возможного привлечения новых долговых обязательств для принятия качественных  решений при управлении муниципальным долгом 
	Не предлагается.
	Не предлагается.

	
	2. Разработка порядка  проведения расчета объема возможного привлечения новых долговых обязательств
	 Разработанный порядок определит методику, сроки, результаты и способы применения результатов расчета объема возможного привлечения новых долговых обязательств

	Предлагается к реализации
	Разработанный порядок позволит:

1Проводить расчеты объема возможного привлечения новых долговых обязательств на основе нормативно утвержденной методики.
2.Определить ответственных исполнительный, сроки, результаты, регламентные процедуры проводимых расчетов и способов их интерпретации и практического применения.


ОЦЕНКА РИСКОВ

по блоку мероприятий «Внедрение формализованных процедур управления муниципальным долгом, принятия долговых обязательств, их рефинансирования»
Реализации мероприятий блока «Внедрение формализованных процедур управления муниципальным долгом, принятия долговых обязательств, их рефинансирования» связана с «методологическим  риском». Так,  существует высокая вероятность того, что при разработке методологии расчета долговой нагрузки на бюджет и методики расчета объема возможного привлечения новых долговых обязательств не будут учтены все факторы и риски, оказывающие влияние на платежеспособность городского бюджета. При этом потери бюджета от увеличения долговой нагрузки и потери «деловой репутации» администрации города могут быть достаточно высокими.

Таблица 2.3.7
 Сводная таблица оценки риска по блоку мероприятий «Внедрение формализованных процедур управления муниципальным долгом, принятия долговых обязательств, 
их рефинансирования»
	Вид риска 
	Оценка риска по вероятности возникновения
	Оценка риска по степени влияния
	Индекс риска
	Оценка риска по степени воздействия
	Оценка риска по уровню риска
	Способ обработки риска

	Методологический риск
	4
	4
	16
	Существенный
	Недопустимый
	Защита


Механизм минимизации рисков и устранения возможного их негативного влияния:


Таким образом, методологический риск оценивается как «существенный» и «недопустимый». Снижение уровня риска становиться возможным при открытости политики управления муниципальным долгом, публичных консультациях, которые могли бы предшествовать решению о привлечении заимствований.

2.3.3. Разработка и утверждение бюджета на трехлетний период

Анализ исходного состояния и обоснование необходимости реализации мероприятий

Как показала практика, фактически вся деятельность финансово-экономического блока администрации города Пензы на протяжении ряда последних лет в рамках бюджетного планирования сводилась к выполнению требований бюджетного законодательства в части подготовки проекта бюджета города на очередной финансовый год и материалов к нему.
Между плановыми и фактически исполненными показателями доходной и расходной частей бюджета города Пензы с 2004 по 2006 г.г. наблюдались значительные отклонения как в сторону увеличения доходов и расходов, так и в сторону их уменьшения.

В 2004 и 2006 г.г. расходы бюджета были произведены в меньшем объеме, чем было запланировано, в 2005 г. – в большем. Доходы бюджета в 2004 г. поступили в меньшем объеме, чем было запланировано. 

Бюджет города в целом был исполнен с меньшим дефицитом в 2004, 2005 годах по сравнению с запланированными показателями. В 2006 году, напротив, бюджет города Пензы был исполнен с «профицитом», хотя планировались параметры дефицита бюджета. 
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Рис. 2.3.5 Доходы и расходы бюджета города, а также разница между ними в 2004-2006 гг.
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Рис. 2.3.6 Отклонения между плановыми и фактическими  значениями доходов и расходов 
Если рассматривать причины возникших отклонений, то по статьям доходов значительные отклонения между плановыми и фактическими значениями наблюдаются по безвозмездным перечислениям. Так, в 2005 году превышение плана по поступлениям доходов, а в 2006 году невыполнение плана по доходам бюджета связано именно с безвозмездными поступлениями. И если данная часть доходов трудно поддается прогнозированию и планированию, то значительные отклонения также наблюдались за период 2004-2006 г.г.  и по разделам доходов, где возможно более точное планирование поступлений, - налоговые и неналоговые доходы. 
Среди возникавших отклонений между плановыми и фактическими значениями расходов наибольший удельный вес за 2004-2006 г.г. имеют отклонения по таким разделам, как «Жилищно-коммунальное хозяйство», «Образование»,  «Здравоохранение и физическая культура»,  «Социальная политика», «Государственное управление и местное самоуправление», то есть по разделам, имеющим наибольший удельный вес в структуре расходов бюджета города Пензы (рис. 2.3.7, рис.2.3.8).
Выявленная динамика, таким образом, свидетельствует о существующих проблемных моментах в планировании доходов и расходов бюджета города, о необходимости создания условий для обеспечения устойчивого исполнения местного бюджета и повышения качества управления бюджетным процессом.
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Рис. 2.3.7 Отклонения, возникающие по статьям доходов бюджета города Пензы, 
2004-2006 гг.
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Рис. 2.3.8 Отклонения, возникающие по статьям доходов бюджета города Пензы, 2004-2006 гг.

· Таким образом, ключевыми проблемами бюджетного планирования на сегодняшний день являются:

· годичный цикл бюджетного планирования;

· нестабильность формирования доходной базы городского бюджета;

· неопределенность объема бюджетных ассигнований, ежегодно выделяемых распорядителям на реализацию их функций;

· риск отсутствия финансирования расходных обязательств, превышающих годовые рамки бюджетного планирования. 
Переход к результативному бюджетному планированию и управлению, формирование среднесрочных ведомственных программ расходов и долгосрочных муниципальных целевых программ требуют согласованного расширения «горизонта» бюджетного планирования и закрепления за главными распорядителями бюджетных средств прогнозируемых бюджетных ассигнований на несколько лет вперед, распределения бюджетных средств между направлениями расходования на среднесрочную перспективу. 
Так, в целях информирования представительных органов о предполагаемых среднесрочных тенденциях развития экономики и социальной сферы, комплексного прогнозирования финансовых последствий разрабатываемых реформ, программ, законов, выявления необходимости и возможности осуществления в перспективе мер в области финансовой политики, отслеживания долгосрочных негативных тенденций и своевременного принятия соответствующих мер, Постановлением администрации города Пензы от 06.02.2006 г. № 74 утверждено Положение «О разработке перспективного финансового плана города Пензы». Обязательность разработки (без нормативного утверждения) перспективного финансового плана закреплена и в ст.71 Устава города Пензы, принятого решением Пензенской городской думы от 30.06.2005 г. № 130 – 12/4.
Развитие среднесрочного финансового планирования обусловлено потребностью в определении финансовых возможностей муниципалитета на среднесрочную перспективу. Среднесрочный финансовый план содержит данные о прогнозных возможностях бюджета по мобилизации доходов, привлечению муниципальных заимствований и финансированию основных расходов бюджета. Данный документ составляется на трехлетний период с ежегодной корректировкой бюджетных показателей по результатам каждого бюджетного цикла и служит важным инструментом построения сбалансированной, планомерной и целенаправленной социально-экономической политики муниципального образования, предпосылкой к стабильности и прогнозируемости бюджетного процесса города Пензы, к реструктуризации бюджетного сектора и внедрения методов результативного бюджетного планирования.

Кроме того, среднесрочное финансовое планирование повышает эффективность администрирования расходов. Появляется возможность для заключения долгосрочных муниципальных контрактов, решения проблемы использования остатков на счетах за счет «обмена» ассигнованиями, предусмотренными на разные годы трехлетнего цикла, повышения равномерности расходования бюджетных средств.  

Если ранее перспективное финансовое планирование носило справочно-аналитический характер, четко не увязывалось с формированием проекта бюджета, то на сегодняшний день Бюджетный кодекс РФ (в ред. 63-ФЗ от 26.04.2007 г.) в ст.69 закрепляет обязательность интегрирования среднесрочного финансового планирования в бюджетный процесс посредством двух альтернативных механизмов:

· разработка и утверждение местного бюджета на очередной финансовый год и среднесрочного финансового плана на очередной финансовый год и плановый период;

· разработка и утверждение местного бюджета сроком на три года: на очередной финансовый год и плановый период.    

Первый альтернативный вариант предполагает использование первого года среднесрочного финансового плана в качестве проекта бюджета на очередной финансовый год, а остальные проектировки задают предсказуемые параметры доходов и расходов на последующие два года. В данном случае, к среднесрочному финансовому плану предъявляются более подробные требования (ст.174 Бюджетного кодекса РФ).

Формат трехлетнего бюджета в максимальной степени раскрывает все преимущества среднесрочного финансового планирования. Данный альтернативный вариант предполагает использование метода «скользящей трехлетки», в рамках которого ранее утвержденные проектировки сдвигаются на год вперед и становятся основой нового проекта бюджета. При этом нормативное утверждение проектировок на второй и, в особенности, третий планируемые годы не означает запрета на их корректировку (в зависимости от изменившихся объективных условий, уточнения объема и структуры расходных обязательств и т.п.) в следующем бюджетном цикле. Что, таким образом, обеспечивает стабильность и предсказуемость бюджетных проектировок и, с другой стороны, возможность их реагирования на меняющуюся ситуацию, реструктуризацию обязательств, реализацию новых приоритетов бюджетной и налоговой политики муниципалитета.

В целях повышения устойчивости бюджета введено понятие «условно утвержденные расходы», под которыми понимаются не распределенные по главным распорядителям бюджетных средств и статьям классификации бюджетные ассигнования планового периода (второго и третьего года трехлетнего периода) на первый год планового периода в объеме не менее 2,5 процента общего объема расходов бюджета, на второй год планового периода в объеме не менее 5 процентов общего объема расходов бюджета. Это позволит создать резерв на случай непредвиденного сокращения доходов, который в случае подтверждения прогноза доходов может быть использован для принятия новых обязательств в очередном бюджетном цикле. 

Таким образом, на сегодняшний день сформированы все предпосылки для введения среднесрочного финансового планирования в городе Пенза «в формате» трехлетнего бюджета:
· разграничение расходных полномочий между уровнями власти;

· определение основных параметров долговой политики органов власти в Бюджетном кодексе РФ;

· закрепление нормативов налоговых отчислений в бюджеты разных уровней бюджетной системы в Бюджетном кодексе РФ;

· наличие опыта применения перспективного финансового планирования (Постановление главы администрации города Пензы от 05.10.2006 г. № 1173 «Об утверждении перспективного финансового плана города Пензы на 2007-2009 годы»);

· принятие Закона Пензенской области «О межбюджетных отношениях в Пензенской области» от 20.09.2005 г. № 849-ЗПО (в ред. от 28.05.2007 г.); 

· практическое использование инструментария среднесрочного финансового планирования на уровне Пензенской области.

Все это позволило уже в 2007 году разработать проект бюджета города Пензы на 2008 год и на период до 2010 года. 

Формирование проекта бюджета города Пензы на 2008-2010 годы осуществлялось в порядке, определенном Постановлением главы администрации города Пензы от 3 апреля 2007 года № 344 «О разработке прогноза социально-экономического развития г. Пензы на 2008 год, параметров прогноза социально-экономического развития г. Пензы до 2010 года, проекта бюджета г. Пензы и перспективного финансового плана  на 2008-2010 годы», а также в соответствии с основными направлениями бюджетной и налоговой политики города.

Основные параметры трехлетнего бюджета г. Пензы до с 2008 по 2010 годы представлены на рис. 2.3.9.
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Рис. 2.3.9 Основные параметры бюджета города Пензы на 2008-2010 гг.

Расчеты доходной части бюджета произведены на  основе показателей  прогноза социально-экономического развития города, в условиях действующего законодательства о налогах и сборах, бюджетного законодательства, а также законодательства о неналоговых доходах. Использовались проектировки поступлений, представленные администраторами доходов,  данные об исполнении бюджета  за январь-август 2007 года и оценка поступлений доходов в 2007 году, а также индексы роста потребительских цен по данным Министерства экономического развития и торговли Российской Федерации в 2008 году по сравнению с 2007 годом в размере 107,7 процента, в 2009 году по сравнению с 2008 годом – 107,1 процента и в 2010 году по сравнению с 2009 годом – 106,8 процента.

Доходы  бюджета города по основным видам в 2008-2010 годах, а также структура поступлений приведены в таблице: 

Таблица 2.3.8
Оценка доходов бюджета г. Пензы в 2007-2010 гг., тыс.руб.

	
	Оценка за 2007 год
	Прогноз на 2008 год
	Прогноз на 2009 год
	Прогноз на 2010 год

	
	Сумма
	Уд.вес (%)
	Сумма
	Уд.вес (%)
	Сумма
	Уд.вес (%)
	Сумма
	Уд.вес (%)

	Налоговые и неналоговые доходы - всего:
	2667632,4
	100
	4333734,3
	100
	3960463,2
	100
	3998697,4
	100

	В том числе:
	
	
	
	
	
	
	
	

	Налоговые доходы:
	2238323
	83,9
	2937497
	67,8
	3159166
	79,8
	3386513
	84,7

	Из  них:
	
	
	
	
	
	
	
	

	- налоги на прибыль, доходы 
	1400000
	52,5
	1766816
	40,8
	1957032
	49,4
	2150463
	53,8

	-налоги на совокупный доход
	240300
	9,0
	384910
	8,9
	412238
	10,4
	440270
	11,0

	-налоги на имущество
	534513
	20,0
	736958
	17
	742547
	18,8
	748279
	18,7

	- государственная пошлина
	51376
	1,9
	44660
	1,0
	45162
	1,1
	45283
	1,1

	- задолженность и перерасчеты по отмененным налогам, сборам и иным обязательным  платежам
	12134
	0,5
	4000
	0,1
	2000
	0,1
	2000
	0,1

	Неналоговые доходы:
	429309,4
	16,1
	1396237,3
	32,2
	801297,2
	20,2
	612184,4
	15,3

	-доходы от использования имущества, находящегося в государственной и муниципальной собственности 
	301288,3
	11,3
	944997,6
	21,8
	243062,8
	6,1
	246456,0
	6,2

	-платежи при пользовании природными ресурсами
	18200
	0,7
	18387,6
	0,4
	18387,6
	0,5
	18387,6
	0,5

	-доходы от продажи материальных и нематериальных активов
	53000
	2,0
	376950
	8,7
	484967,5
	12,2
	292189,5
	7,3

	административные платежи и сборы
	3922
	0,1
	5000
	0,1
	5250
	0,1
	5750
	0,1

	-штрафы, санкции, возмещение ущерба
	44797,1
	1,7
	44186,3
	1,0
	44283,4
	1,1
	45146,4
	1,1

	- другие неналоговые доходы
	8102
	0,3
	6715,8
	0,2
	5345,9
	0,2
	4254,9
	0,1


Расчеты расходной части бюджета производились по принятым за основу базовым показателям, которые корректировались в сторону уменьшения на сумму расходов, производимых с разовыми решениями о финансировании из бюджета города Пензы в течение года по результатам проверок или на сумму расходов по реализации решений, срок действия которых ограничен плановым периодом, «досчетов» объемов финансирования до годовой потребности по решениям, реализация которых проводится не с начала года. Кроме того, учитывались результаты проведенной в текущем году инвентаризации бюджетной сети учреждений, финансируемых из бюджета города Пензы.

Расходы  бюджета города по главным распорядителям бюджетных средств в 2008-2010 годах приведены в таблице 2.3.9: 

Таблица 2.3.9
Расходы  бюджета города по главным распорядителям бюджетных средств (тыс.руб.), 2008-2010 гг.
	
	Прогноз на 2008 год
	Прогноз на 2009 год
	Прогноз на 2010 год

	
	Сумма
	Уд. вес(%)
	Сумма
	Уд. вес(%)
	Сумма
	Уд. вес(%)

	Расходы всего
	6482002,60
	100,00%
	6235030,12
	100,00%
	6283207,42
	100,00%

	Администрация города Пензы
	86206,50
	1,33%
	95442,60
	1,53%
	101608,90
	1,62%

	Пензенская городская Дума
	26697,30
	0,41%
	30148,00
	0,48%
	31937,10
	0,51%

	Главное управление градостроительства и архитектуры города Пензы
	832405,10
	12,84%
	334066,70
	5,36%
	233507,00
	3,72%

	Управление транспорта и связи города Пензы
	213925,50
	3,30%
	218254,52
	3,50%
	216309,51
	3,44%

	Управление жилищно-коммунального хозяйства города Пензы
	1046772,87
	16,15%
	1032454,90
	16,56%
	914351,30
	14,55%

	Социальное управление города Пензы
	790757,80
	12,20%
	835110,90
	13,39%
	897130,00
	14,28%

	Управление здравоохранения города Пензы
	797294,80
	12,30%
	833733,20
	13,37%
	844439,60
	13,44%

	Управление культуры города Пензы
	225306,90
	3,48%
	209414,60
	3,36%
	233557,40
	3,72%

	Комитет по управлению муниципальным имуществом города Пензы
	35855,00
	0,55%
	33121,60
	0,53%
	35259,00
	0,56%

	Комитет по физической культуре, спорту и молодежной политике города Пензы
	120791,10
	1,86%
	126990,50
	2,04%
	133298,40
	2,12%

	Управление образования города Пензы
	1765310,03
	27,23%
	2010154,40
	32,24%
	2036171,61
	32,41%

	Управление по делам гражданской обороны и чрезвычайным ситуациям города Пензы
	50747,50
	0,78%
	59693,00
	0,96%
	37639,90
	0,60%

	Финансовое управление города Пензы 

	334409,30
	5,16%
	259633,90
	4,16%
	399335,40
	6,36%

	Администрация Железнодорожного района города Пензы
	42657,50
	0,66%
	39314,20
	0,63%
	42342,40
	0,67%

	Администрация Ленинского района города Пензы
	31761,70
	0,49%
	28651,60
	0,46%
	30511,10
	0,49%

	Администрация Октябрьского района города Пензы
	42665,80
	0,66%
	46723,70
	0,75%
	50273,60
	0,80%

	Администрация Первомайского района города Пензы
	38437,90
	0,59%
	42121,80
	0,68%
	45535,20
	0,72%


Ежегодно администрацией города Пензы в качестве основы для оперативного регулирования социально–экономических процессов муниципального развития составляется и утверждается план социально - экономического развития города Пензы. По итогам года администрацией города оцениваются основные показатели социально-экономического развития города.

 На протяжении последних трех лет в городе наблюдается позитивное развитие в экономике и социальной сфере, которое определяет в перспективе возможность прогнозирования устойчивого развития и решения отраслевых проблем. Вместе с тем, между прогнозными и фактическими значениями показателей за 2004-2006 гг. наблюдались значительные расхождения, что обуславливает необходимость проведения более глубокого анализа на предмет выявления причин возникающих отклонений и реализацию комплекса мер, направленных на совершенствование процесса прогнозирования основных социально-экономических показателей развития города.
ОБОСНОВАНИЕ МЕРОПРИЯТИЙ БЛОКА 

«Разработка и утверждение бюджета на трехлетний период»

Блок мероприятий «Разработка и утверждение бюджета на трехлетний период» является результирующим, базируется на результатах реализации комплекса мероприятий подготовительного характера, обеспечивающих переход на среднесрочное бюджетное планирование: «Создание системы учета потребности в объемах, инфраструктуре предоставления и качестве муниципальных услуг», «Стандартизация муниципальных услуг», «Оптимизация распределения прав и ответственности между субъектами бюджетного планирования», «Совершенствование процедуры формирования и реализации долгосрочных целевых программ», «Формирование и практическое применение реестра расходных обязательств».  Поэтому практически все мероприятия данного блока должны быть реализованы в рамках первого этапа реализации Программы реформирования муниципальных финансов города Пензы, поскольку от качества выполнения и степени детализации их проработки зависит эффективность практического применения инструментария среднесрочного финансового планирования. 

Алгоритмическая (пошаговая) схема
реализации мероприятий и закрепления результатов в рамках блока «Разработка и утверждение бюджета на трехлетний период»
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Разработка и утверждение порядка формирования проекта бюджета 

на очередной финансовый год и плановый период с учетом 

утвержденного в отчетном году бюджета на три финансовых года


Внутренняя логическая взаимосвязь мероприятий в рамках блока «Разработка и утверждение бюджета на трехлетний период»
1 шаг. Первоначально необходимо провести оценить причины выявленных в ходе написания Программы отклонений утвержденных на год доходов и расходов бюджета города Пензы и макроэкономических параметров от фактических (в том числе по отдельным статьям бюджетной классификации) за последние три отчетных года и текущий финансовый год. 

Результат реализации мероприятия: 

Проведение данной аналитической работы позволит подготовить фактологическую и методологическую базу для последующей разработки и утверждения Методики формирования бюджета города Пензы на трехлетний период; определения инструментария для прогнозирования показателей доходной и расходной частей бюджета в среднесрочном периоде, параметров муниципального долга.
2 шаг. Далее необходимо разработать и нормативно утвердить Положение о бюджетном процессе в городе Пензе. В настоящее время нормативное правовое регулирование порядка формирования, утверждения и исполнения бюджета города Пензы, контроля за его исполнением охватывается главой 6 Устава города Пензы, принятого решением Пензенской городской думы от 30.06.2005 г. № 130 – 12/4, иные муниципальные правовые акты в данной сфере правоотношений отсутствуют. Указанная ситуация создает определенные трудности при корректировке соответствующих положений, внесении изменений и дополнений в действующую редакцию Устава города, поскольку для актов данного уровня установлена особая нормотворческая процедура. Кроме того, необходимость корректировки положений Устава в части регулирования бюджетных отношений обусловлена требованиями Федерального Закона № 63-ФЗ от 26.04.2007 г. 
Результат реализации мероприятия: 

Положение о бюджетном процессе в городе Пензе, регламентирующее порядок формирования, утверждения и исполнения бюджета города Пензы, контроля за его исполнением, методологические и процедурные особенности составления, проверки, рассмотрения и утверждения бюджетной отчетности на муниципальном уровне.

3 шаг. Следующим важным шагом является проработка методологической основы формирования трехлетнего бюджета города Пензы - утверждение порядка формирования проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период с учетом утвержденного в отчетном году бюджета на три финансовых года. В соответствии с п.2 ст.169 Бюджетного кодекса РФ (в ред. Федерального Закона № 63-ФЗ от 26.04.2007 г.) «проект местного бюджета составляется в порядке, установленном местной администрацией муниципального образования, в соответствии с настоящим Кодексом и принимаемыми с соблюдением его требований муниципальными правовыми актами представительного органа муниципального образования». Данный порядок должен в обязательном порядке предусматривать: 
· распределение центров ответственности по каждому из выделенных мероприятий в рамках разработки проекта бюджета города на очередной финансовый год и плановый период;

· организационные и регламентные процедуры;

· схемы и механизмы координации взаимодействующих в процессе разработки проекта бюджета города субъектов бюджетного планирования;

· сроки и планы-графики реализации соответствующих мероприятий;

· методологические основы планирования и прогнозирования показателей доходной и расходной частей «среднесрочного» бюджета; параметров муниципального долга, источников финансирования дефицита местного бюджета и иных показателей, предусмотренных статьей 184.1 Бюджетного кодекса РФ;

· порядок распределения бюджетных ассигнований на соответствующий финансовый год и плановый период между главными распорядителям бюджетных средств, по разделам, подразделам, целевым статьям и видам расходов бюджетной классификации Российской Федерации (т.е. обеспечить максимальную степень детализации ведомственной структуры расходов бюджета в среднесрочном цикле бюджетного планирования);
· процедуры и механизмы учета в разрабатываемом «среднесрочном бюджете» показателей утвержденного в отчетном году бюджета на три финансовых года.

При этом в целях соблюдения преемственности бюджетно-налоговой и финансовой политики муниципалитета, обеспечения последовательности и сбалансированности важнейших показателей трехлетнего бюджета города важно детально проработать и нормативно утвердить сроки рассмотрения отчета об исполнении бюджета за последний отчетный год не позднее рассмотрения проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период.

Результат реализации мероприятия: 

· методологическая база для формирования проекта экономически обоснованного и социально-ориентированного бюджета города Пензы на очередной финансовый год и плановый период. Детальная степень регламентации предусматриваемых механизмов и процедур обеспечит четкое и устойчивое среднесрочное финансовое планирование, минимизацию рисков «некачественного» бюджетирования в трехлетнем финансовом периоде;

· методология распределения бюджетных ассигнований по главным распорядителям бюджетных средств, по разделам, подразделам, целевым статьям и видам расходов бюджетной классификации Российской Федерации, на очередной финансовый год и плановый период.
 4 шаг. На втором этапе реализации Программы реформирования муниципальных финансов города Пензы, по итогам практической апробации результатов реализации мероприятий данного блока, в целях обеспечения информационной открытости для потребителей муниципальных услуг деятельности Администрации города Пензы и проводимой ей финансово-бюджетной политики муниципалитета, планируется осуществить публикацию в СМИ и (или) на официальном сайте Администрации города Пензы (www.penza-gorod.ru): 
· изменений в объемы доходов и расходов бюджета на плановый период, вносимых в рамках проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период, с обоснованиями причин и финансово-экономических последствий соответствующих изменений;

· утвержденный бюджет города на очередной финансовый год и плановый период.
РЕЗУЛЬТАТ РЕАЛИЗАЦИИ БЛОКА МЕРОПРИЯТИЙ:

Итоговым планируемым результатом реализации блока мероприятий «Утверждение бюджета города на трехлетний период» станет достижение уровня, при котором не менее 80 % расходов бюджета города будут распределяться на плановый период (второй и третий год трехлетнего бюджетного цикла) между главными распорядителями бюджетных средств (в формате ведомственной структуры расходов бюджета).
ПЛАН РЕФОРМИРОВАНИЯ 

по блоку мероприятий «Разработка и утверждение бюджета на трехлетний период»
Таким образом, план реформирования по блоку мероприятий «Разработка и утверждение бюджета на трехлетний период» в рамках самостоятельного базового проекта (третьего уровня) Программы реформирования муниципальных финансов города Пензы представлен следующими мероприятиями:
Таблица 2.3.10
план реформирования по блоку мероприятий «Разработка и утверждение бюджета на трехлетний период»
	№
	Наименование мероприятия
	Срок реализации мероприятия
	Ответственный орган местного самоуправления
	Взаимодействующие субъекты
	Результат реализации мероприятия

	1. 
	Оценка и анализ причин отклонений утвержденных на год доходов и расходов бюджета и макроэкономических параметров от фактических (в том числе по отдельным статьям бюджетной классификации) за последние три отчетных года и текущий финансовый год
	Апрель 2008 г.
	Финансовое управление
	Отраслевые органы местного самоуправления,

Отдел по стратегическому развитию, инвестициям и целевым программам администрации города Пензы


	Аналитическая записка, статистические и табличные материалы



	2.
	Разработка и утверждение Положения о бюджетном процессе в городе Пензе
	Май 2008 г.
	Финансовое управление
	-

	Нормативный правовой акт представительного органа местного самоуправления

	3.
	Разработка и утверждение порядка формирования проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период с учетом утвержденного в отчетном году бюджета на три финансовых года
	Июнь 2008 г.
	Финансовое управление
	-

	Нормативный правовой акт представительного органа местного самоуправления

	4.
	Утверждение сроков рассмотрения отчета об исполнении бюджета за последний отчетный год не позднее рассмотрения проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период
	Июнь 2008 г.


	Финансовое управление
	-

	Нормативный правовой акт представительного органа местного самоуправления

	5.
	Разработка и утверждение бюджета города Пензы на 2009 год и на плановый период 2010 и 2011 годов.
	Декабрь 2008 г.


	Финансовое управление
	Отраслевые органы местного самоуправления,

Отдел по стратегическому развитию, инвестициям и целевым программам администрации города Пензы


	Нормативный правовой акт представительного органа местного самоуправления

	6.
	Опубликование в СМИ и (или) сети Интернет изменений в объемы доходов и расходов бюджета на плановый период, вносимых в рамках проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период, с обоснованиями причин и финансово-экономических последствий соответствующих изменений
	До 30.06.2009 г., далее – регулярно на периодической основе
	Финансовое управление
	Информационно-аналитический отдел
	Публикации

	77.
	Достижение уровня управления муниципальными финансами, при котором не менее 80 % расходов бюджета распределены на плановый период между главными распорядителями средств бюджета
	До 30.06.2009 г., далее – на периодической основе
	Финансовое управление
	Отраслевые органы местного самоуправления


	Аналитическая записка, статистические и табличные материалы




АНАЛИЗ И ОЦЕНКА АЛЬТЕРНАТИВНЫХ МЕХАНИЗМОВ РЕФОРМИРОВАНИЯ В РАМКАХ БЛОКА МЕРОПРИЯТИЙ

«Разработка и утверждение бюджета на трехлетний период»

Альтернативой трехлетнему бюджету муниципального образования может стать разработка и принятие городского бюджета на очередной финансовый год и среднесрочного финансового плана на очередной финансовый год и плановый период.
В качестве определенной альтернативы среднесрочному финансовому планированию может рассматриваться применение программно-целевого метода бюджетного планирования посредством формирования среднесрочных ведомственных программ расходов с постоянным увеличением их доли в общем объеме расходов бюджета города Пензы.
Поскольку наилучшим с точки зрения качества, стабильности, предсказуемости и эффективности муниципального управления является инструментарий трехлетнего бюджетного планирования, альтернативность принимаемых в рамках настоящего блока мероприятий решений будет выражаться в большей или меньшей степени детализации разрабатываемого порядка формирования проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период (с учетом утвержденного в отчетном году бюджета на три финансовых года), различной степени сложности и детализации предлагаемых алгоритмов, то есть в способах реализации конкретных мероприятий.
Таблица 2.3.11
план реформирования по блоку мероприятий «Разработка и утверждение бюджета на трехлетний период»
	Наименование мероприятия
	Возможная альтернатива в способах реализации мероприятия
	Оценка возможной альтернативы
	Оценка предлагаемого способа реализации мероприятия в рамках Программы 
	Обоснование целесообразности применения выбранного способа реализации мероприятия в рамках Программы

	1. Оценка и анализ причин отклонений утвержденных на год доходов и расходов бюджета и макроэкономических параметров от фактических (в том числе по отдельным статьям бюджетной классификации) за последние три отчетных года и текущий финансовый год.
	Разнообразие способов реализации мероприятия заключается в различной степени глубины охвата анализом причин отклонений утвержденных на год доходов и расходов бюджета и макроэкономических параметров от фактических (в том числе по отдельным статьям бюджетной классификации), зафиксированных на каждом этапе отчетного периода.
	Сокращение степени глубины и детализации анализа и оценки причин отклонений утвержденных на год доходов и расходов бюджета и макроэкономических параметров от фактических (в том числе по отдельным статьям бюджетной классификации) приведет к искажению реальной оценки ситуации и создаст трудности для разработки корректной методологии формирования бюджета города на трехлетний период.
	Наилучшим с точки зрения практической значимости является анализ в разрезе следующих взаимоувязанных параметров:

«утвержденный параметр» - «причина отклонения фактического значения параметра от запланированного» - «последствия отклонения фактического значения параметра от запланированного», с детализацией до уровня конечной (первоначальной, детерминирующей)  причины отклонения.
	Получение объективной и полной информации о возможных факторах, оказывающих влияние на отклонения утвержденных на год доходов и расходов бюджета города и макроэкономических параметров от фактических (в том числе по отдельным статьям бюджетной классификации).

	2.Разработка и утверждение Положения о бюджетном процессе в городе Пензе.
	Разнообразие способов реализации мероприятия заключается в различной степени детализации требований, предъявляемых к структуре и содержанию бюджетного процесса в городе Пензе.
	Ослабление в  детализации требований, предъявляемых к структуре и содержанию бюджетного процесса в городе Пензе, приведет к невозможности формирования четкого (в т.ч., с точки зрения соблюдения процедурных сроков) и прозрачного механизма разработки проекта бюджета города на очередной финансовый год и плановый период.
	Обязательными параметрами  Положения о бюджетном процессе в городе Пензе будут установлены:
· правовая форма и срок исполнения бюджета города Пензы;

· требования к участникам бюджетного процесса;

· полномочия участников бюджетного процесса;

· процедурные аспекты разработки и составления проекта бюджета города Пензы;

· процедурные аспекты рассмотрения и утверждения бюджета города Пензы;

· процедурные аспекты исполнения бюджета города Пензы;

· процедурные аспекты контроля за исполнением бюджета города Пензы, подготовки и утверждения отчета о его исполнении;

· порядок и формы обеспечения публичности, открытости и гласности бюджетного процесса;

· методологические и процедурные аспекты составления, проверки, рассмотрения и утверждения бюджетной отчетности.


	Разработанное и утвержденное положение о бюджетном процессе в городе Пензе будет определять правовые рамки и детализировать в пределах, допускаемых Бюджетным кодексом РФ, правовое регулирование процессуальных бюджетных правоотношений на уровне муниципального образования.

	3.Разработка и утверждение порядка формирования проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период с учетом утвержденного в отчетном году бюджета на три финансовых года.
	Разнообразие способов реализации мероприятия заключается в различной степени детализации требований, предъявляемых к порядку формирования проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период с учетом утвержденного в отчетном году бюджета на три финансовых года.
	Отсутствие в порядке формирования проекта бюджета города методических и методологических основ бюджетного планирования (сведение порядка до уровня «процедурного» документа) приведет к «дублированию» большей части положений данного нормативного правового акта и Положения о бюджетном процессе в городе Пензе, что существенно снизит практическую ценность и значимость документа.
	Обязательными требованиями к порядку формирования проекта бюджета будут установлены:
· распределение центров ответственности по каждому из выделенных мероприятий в рамках разработки проекта бюджета города на очередной финансовый год и плановый период;

· организационные и регламентные процедуры;

· схемы и механизмы координации взаимодействующих в процессе разработки проекта бюджета города субъектов бюджетного планирования;

· сроки и планы-графики реализации соответствующих мероприятий;

· методологические основы планирования и прогнозирования показателей доходной и расходной частей «среднесрочного» бюджета; параметров муниципального долга, источников финансирования дефицита местного бюджета и иных показателей, предусмотренных статьей 184.1 Бюджетного кодекса РФ;

· порядок распределения бюджетных ассигнований на соответствующий финансовый год и плановый период между главными распорядителям бюджетных средств, по разделам, подразделам, целевым статьям и видам расходов бюджетной классификации Российской Федерации;

· процедуры и механизмы учета в разрабатываемом «среднесрочном бюджете» показателей утвержденного в отчетном году бюджета на три финансовых года.


	Разработанный и утвержденный порядок формирования проекта бюджета города на очередной финансовый год и плановый период обеспечит четкое и устойчивое среднесрочное финансовое планирование, минимизацию рисков «некачественного» бюджетирования в трехлетнем финансовом периоде.

	4.Утверждение сроков рассмотрения отчета об исполнении бюджета за последний отчетный год не позднее рассмотрения проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период.


	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.

	5.Разработка и утверждение бюджета города Пензы на 2009 год и на плановый период 2010 и 2011 годов.
	В строгом соответствии с порядком формирования проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период с учетом утвержденного в отчетном году бюджета на три финансовых года
	В строгом соответствии с порядком формирования проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период с учетом утвержденного в отчетном году бюджета на три финансовых года
	В строгом соответствии с порядком формирования проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период с учетом утвержденного в отчетном году бюджета на три финансовых года
	В строгом соответствии с порядком формирования проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период с учетом утвержденного в отчетном году бюджета на три финансовых года

	6.Опубликование в СМИ и (или) сети Интернет изменений в объемы доходов и расходов бюджета на плановый период, вносимых в рамках проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период, с обоснованиями причин и финансово-экономических последствий соответствующих изменений.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.


ОЦЕНКА РИСКОВ 

по блоку мероприятий «Разработка и утверждение бюджета на трехлетний период»
I. В контексте данного мероприятия наиболее значимым риском из внешних рисков является «экономический риск», который выражается в достаточно сильной зависимости расчетных параметров доходной части бюджета города от изменения макроэкономических параметров.

Из внутренних рисков можно выделить «организационный риск», который будет выражаться в том, что утверждение сроков рассмотрения отчета об исполнении бюджета за последний отчетный год произойдет позднее рассмотрения проекта бюджета города на очередной финансовый год и плановый период.

II. Из специфических рисков наиболее вероятным представляется «риск несогласованности», который заключается в существующей практике бюджетного планирования, когда допустимыми рассматриваются рассогласования стратегических целей и задач в рамках трехлетнего бюджета и принимаемых оперативных тактических решений. 
Таблица 2.3.12
Сводная таблица оценки рисков по блоку мероприятий «Разработка и утверждение бюджета на трехлетний период»
	Вид риска
	Оценка риска по вероятности возникновения
	Оценка риска по степени влияния
	Индекс риска
	Оценка риска по степени воздействия
	Оценка риска по уровню риска
	Способ обработки риска

	Экономический
	3
	3
	9
	Умеренный
	Оправданный
	Смягчение

	Организационный
	2
	5
	10
	Умеренный
	Оправданный
	Смягчение

	«Риск несогласованности»
	4
	4
	16
	Существенный
	Недопустимый
	Защита


Способом обработки экономического риска является «смягчение», предполагающее проведение постоянного во времени мониторинга нормативной правовой базы и социально-экономической ситуации на муниципальном, региональном (Пензенская область) и федеральном уровнях.

Организационный риск является достаточно сильным по степени влияния, но маловероятным по вероятности возникновения. Его «нейтрализация» предполагается через нормативное закрепление сроков рассмотрения отчета об исполнении бюджета города Пензы за последний отчетный год не позднее рассмотрения проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период.

Для реализации механизма «защиты» от «риска несогласованности» необходим комплексный подход к реализации работ, предусмотренных в рамках данного блока мероприятий, а также блоков мероприятий Программы по формированию среднесрочных ведомственных программ расходов; долгосрочных муниципальных целевых программ и создания условий для развития доходной базы муниципалитета; проведение согласованной политики органов городского самоуправления по выработке стратегических приоритетов развития и оперативных тактических решений.

Тем не менее, можно сделать вывод о достаточной чувствительности  мероприятий Программы реформирования муниципальных финансов города Пензы по утверждению бюджета на трехлетний период к воздействию внешних факторов риска, в частности, обусловленных изменениями ключевых параметров макроэкономического развития Российской Федерации, динамика которых оказывает безусловное влияние на корректировку региональной и муниципальной экономической и финансово-бюджетной политики.
2.3.4. Обязательная публичная экспертиза правовых актов в  области бюджетной и налоговой политики
Анализ исходного состояния и обоснование необходимости реализации мероприятий
Основополагающим принципом, закрепленным в ст. 36 Бюджетного кодекса Российской Федерации, является принцип обеспечения прозрачности и открытости бюджетной системы Российской Федерации, в соответствии с которым закреплена обязательность опубликования в средствах массовой информации проектов бюджетов, внесенных в представительные органы муниципальных образований, процедур рассмотрения и принятия решений по проектам бюджетов, в том числе по вопросам, вызывающим разногласия либо внутри представительного органа муниципального образования, либо между представительным органом муниципального образования и местной администрацией. Кроме того, п. 6 ст. 3 Налогового кодекса Российской Федерации устанавливает, что акты законодательства о налогах и сборах должны быть сформулированы таким образом, чтобы каждый точно знал, какие налоги (сборы), когда и в каком порядке он должен платить. 

Таким образом, на федеральном уровне установлен приоритет в сторону обеспечения открытости и гласности в бюджетной и налоговой сферах.

На момент разработки Программы реформирования муниципальных финансов в городе Пензе не существует механизмов внешнего контроля населения за принятием решений Пензенской городской Думой по вопросам бюджетной и налоговой политики, обеспечивающих доступ и гласность к финансовым результатам принятия соответствующих решений. 

Оценка фактических финансовых последствий принятия решений о бюджете на соответствующий финансовый год проводится Финансовым управлением города Пензы в рамках подготовки и принятия отчета об исполнении бюджета. В городе Пензе при принятии любых решений Пензенской городской Думы также проводятся финансовые расчеты, предоставление которых является обязательным в соответствии с п.4 ст.16 Решения Пензенской городской Думы от 30.09.2005 №201-14/4 «О регламенте Пензенской городской Думы в новой редакции». Однако такие расчеты проводятся только до принятия соответствующего решения Пензенской городской Думы. Оценка же фактических финансовых последствий принятия соответствующих решений не проводится.  В целом можно сказать, что фактические финансовые последствия принятия решений оцениваются только при принятии решения Пензенской городской Думы «Об исполнении бюджета  города Пензы» на соответствующую отчетную дату.

В соответствии со ст. 15 Устава города Пензы,  принятого Решением Пензенской городской Думы от 30.06.2005 N 130-12/4 (в ред. от 05.12.2006), устанавливается обязательность вынесения  на публичные слушания проектов решений о городском бюджете и отчета об его исполнении. Решением Пензенской городской Думы от 30.09.2005 №202-14/4 «Об утверждении положения о публичных слушаниях в городе Пензе» установлена процедура проведения публичных слушаний по проекту бюджета города и отчета о его исполнении.

В целом, в 2006 году по вопросам бюджетной и налоговой политики было принято 10 решений Пензенской городской Думы, на момент разработки Программы реформирования муниципальных финансов города Пензы в 2007 году – 6 решений. Оценка финансовых последствий принятия этих решений проводилась при их принятии в проведенных финансовых расчетах, которые представлялись в Пензенскую городскую Думу на основании п.4 ст.16 Решения Пензенской городской Думы от 30.09.2005 №201-14/4 «О регламенте Пензенской городской Думы в новой редакции».

Таким образом, проанализировав исходное состояние по блоку мероприятий «Обязательная публичная независимая экспертиза правовых актов в области бюджетной и налоговой политики» можно выделить следующие проблемы, которые будут решены при реализации Программы реформирования муниципальных финансов города Пензы:
· отсутствие сбалансированной системы контроля населения за эффективностью и экономической обоснованностью принимаемых муниципальных правовых актов в области бюджетной и налоговой политики;

· на уровне муниципальных правовых актов не закреплены принципы открытости и гласности при принятии решений Пензенской городской Думы в области бюджетной и налоговой политики; обязательность проведения процедур публичной независимой экспертизы соответствующих проектов решений.
ОБОСНОВАНИЕ МЕРОПРИЯТИЙ БЛОКА

«Обязательная публичная независимая экспертиза правовых актов в области бюджетной и налоговой политики»

Блок мероприятий «Обязательная публичная экспертиза правовых актов в сфере бюджетной и налоговой политики» находится на третьем уровне управления муниципальными финансами (третий базовый проект). Главная цель включения данного блока мероприятий в Программу реформирования муниципальных финансов – создание механизмов внешнего контроля за экономической обоснованностью и эффективностью принимаемых и реализуемых муниципальных правовых актов в области бюджетной и налоговой политики, обеспечение открытости и гласности при принятии основополагающих правовых актов.

При реализации данного блока мероприятий Программы реформирования муниципальных финансов города Пензы выделяются следующие задачи:

· проведение оценки фактических финансовых последствий реализации решений в области бюджетной и налоговой политики;
· внедрение в практику принятия решений в области бюджетной и налоговой политики процедур прозрачности и открытости бюджетной системы Российской Федерации;
· внедрение в процедуру принятия решений в области бюджетной и налоговой политики механизмов внешнего контроля со стороны населения за их экономической обоснованностью и эффективностью.

Алгоритмическая схема 
реализации мероприятий и закрепления результатов в рамках блока 
«Обязательная публичная независимая  экспертиза правовых актов в области бюджетной и налоговой политики»
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Внутренняя логическая взаимосвязь мероприятий в рамках блока

«Обязательная публичная независимая экспертиза правовых актов в области бюджетной и налоговой политики»

1 шаг. Первоначально в целях обеспечения открытости, гласности в процессе принятия основополагающих решений Пензенской городской Думой по вопросам бюджетной и налоговой политики в рамках реализации первого этапа Программы реформирования муниципальных финансов города Пензы планируется провести оценку фактических финансовых последствий реализации решений в области бюджетной и налоговой политики, принятых в последнем отчетном финансовом году. На основании проведенной оценки будут выявлены проблемы, возникающие при планировании расчетов бюджета, определен предмет публичной независимой экспертизы, цели экспертизы, круг проектов решений Пензенской городской Думы, подлежащих предварительной независимой публичной экспертизе. В результате проведенная оценка фактических финансовых последствий принятых решений Пензенской  городской Думы в области бюджетной и налоговой политики позволит выработать подходы к вариантам привлечения независимых экспертов (немуниципальные, общественные и научные организации) для оценки проектов решений Пензенской городской Думы по вопросам бюджетной и налоговой политики.  

Результат реализации мероприятия:

Аналитический записка, содержащая анализ фактических финансовых последствий принятых в последнем отчетном финансовом году решений в области бюджетной и налоговой политики.

2 шаг. В качестве второго шага необходимо разработать и принять муниципальный правовой акт администрации города Пензы, устанавливающий обязательность проведения процедур публичной независимости экспертизы проектов решений в сфере бюджетной и налоговой политики. В данном муниципальном правовом акте будут установлены виды конкретных проектов решений Пензенской городской Думы, которые в обязательном порядке подлежат публичной независимой экспертизе. К их числу планируется относить следующие проекты решений:

· о бюджете города;
· о внесении изменении и дополнений в бюджет города;

· об отчете исполнения бюджета города;

· о бюджетном процессе в городе;

· о местных налогах и сборах.

Также на втором этапе, в целях согласования муниципальных правовых актов, будет подготовлено и принято решение Пензенской городской Думы, вносящее изменение в ст. 16 Решения Пензенской городской Думы от 30.09.2005 №201-14/4 «О регламенте Пензенской городской Думы в новой редакции», устанавливающее обязательность проведения публичной независимой экспертизы проектов решений в области бюджетной и налоговой политики.

Результат реализации мероприятий:
Муниципальный правовой акт, утверждающий обязательность проведения публичной независимой экспертизы проектов решений по вопросам бюджетной и налоговой политики, а также обязательность направления результатов экспертизы в составе документов вместе с проектом соответствующего решения в Пензенскую городскую Думу. 

Решение Пензенской городской Думы «О внесении изменений и дополнений в Решение Пензенской городской Думы от 30.09.2005 №201-14/4 «О регламенте Пензенской городской Думы в новой редакции».
3 шаг. В рамках третьего шага по реализации блока мероприятий «Обязательная публичная независимая экспертиза правовых актов в области бюджетной и налоговой политики» также следует утвердить порядок проведения публичной независимой экспертизы проектов решений в области бюджетной и налоговой политики. Предполагается создание независимого экспертного совета, состоящего из представителей организаций и физических лиц, обладающих достаточными знаниями в сфере налогов, бюджетного процесса, а также представителей общественных объединений и научных организаций. Выбор организационной формы экспертного совета обусловлен следующими причинами.

· с точки зрения организационно-технического обеспечения деятельности, экспертный совет является наиболее эффективной формой внешнего контроля за принимаемыми решениями;
· экспертный совет готовит единое заключение по проекту решения Пензенской городской Думы в области бюджетной и налоговой политики;
· возможность учета мнения наиболее подготовленных специалистов в сфере бюджета, членов экспертного совета, при обсуждении и принятии экспертного заключения по проекту решения Пензенской городской Думы.

В рамках принятого муниципального правового акта будет разработана процедура, регламентирующая деятельность экспертного совета, в результате работы которого должно приниматься соответствующее экспертное заключение на проект муниципального правого акта. Данное экспертное заключение  обязательно предоставляется в пакете документов в Пензенскую городскую Думу, а также публикуется в средствах массовой информации и  (или) сети Интернет до его официального принятия.

Результат реализации мероприятия:
Муниципальный правовой акт, регламентирующий деятельность независимого Экспертного совета по экспертизе проектов решений Пензенской городской Думы в сфере бюджетной и налоговой политики.

4 шаг. Далее будет  начата реализация принятых муниципальных правовых актов, утверждающих обязательность, а также процедуру проведения публичной независимой экспертизы проектов решений в области бюджетной и налоговой политики. Созданный экспертный совет начнет работу на постоянной основе. Результатом проведения экспертизы будет являться экспертное заключение, подлежащее публикации  в средствах массовой информации и сети Интернет на сайте Администрации города Пензы (www.penza-gorod.ru)  до утверждения соответствующих решений Пензенской городской Думой. 

Результат реализации мероприятия:
Опубликованные в средствах массовой информации и сети Интернет до момента принятия соответствующих решений экспертные заключения на проекты решений в сфере бюджетной и налоговой политики.

РЕЗУЛЬТАТ РЕАЛИЗАЦИИ БЛОКА МЕРОПРИЯТИЙ
Реализация всех предыдущих мероприятий в рамках блока позволит обеспечить достижение уровня управления муниципальными финансами, при котором большинство решений в сфере бюджетной и налоговой политики в последнем отчетном году прошли независимую экспертизу, что в итоге приведет к выполнению требования федерального законодательства об обеспечении открытости, гласности в сфере формирования муниципального бюджета и местной налоговой системы, повышению качества решений Пензенской городской Думы в области бюджетной и налоговой политики, внедрению процедур внешнего контроля за экономической эффективностью и обоснованностью принимаемых Пензенской городской Думой решений в области бюджетной и налоговой политики.

ПЛАН РЕФОРМИРОВАНИЯ 

по блоку мероприятий «Обязательная публичная независимая экспертиза правовых актов в области бюджетной и налоговой политики»

Таким образом, план реформирования по блоку мероприятий «Обязательная публичная независимая экспертиза правовых актов в области бюджетной и налоговой политики» в рамках третьего базового проекта (третьего уровня) «Внедрение методологии среднесрочного бюджетирования и финансирования» представлен следующим образом:
Таблица 2.3.13
 План реформирования по блоку мероприятий «Обязательная публичная независимая экспертиза правовых актов в области бюджетной и налоговой политики»
	№
	Наименование мероприятий
	Срок реализации мероприятия
	Ответственный орган местного самоуправления
	Взаимодей-ствующие субъекты
	Результат реализации

мероприятия

	1
	Проведение оценки фактических финансовых последствий реализации решений в области бюджетной и налоговой политики, принятых в последнем отчетном финансовом году
	Февраль 2008 г.
	Финансовое управление
	-
	Аналитическая записка

	2 
	Утверждение обязательности процедур проведения публичной независимой экспертизы (немуниципальные, общественные и научные организации) проектов решений в области бюджетной и налоговой политики
	Февраль 2008 г.
	Финансовое управление


	Юридический отдел
	Нормативный правовой акт исполнительных органов местного самоуправления

	3
	Утверждение муниципального правового акта о порядке проведения публичной независимой экспертизы проектов решений в области бюджетной и налоговой политики 
	Февраль 2008
	Финансовое управление


	Юридический отдел
	Нормативный правовой акт исполнительных органов местного самоуправления

	4
	Принятие решения Пензенской городской Думы «О внесении изменений и дополнений в Решение Пензенской городской Думы от 30.09.2005 №201-14/4 «О регламенте Пензенской городской Думы в новой редакции»
	Март 2008 г.
	Финансовое управление


	Юридический отдел
	Нормативный правовой акт представительного органа местного самоуправления

	5
	Проведение публичной независимой экспертизы проектов решений Пензенской городской Думы по вопросам в сфере бюджетной и налоговой политики 
	Февраль 2008 – далее на постоянной основе


	Финансовое управление


	Экспертный совет


	Заключения экспертного совета

	6
	Размещение информации о заключениях экспертного совета ан проекты решений по вопросам бюджетной и налоговой политики  в средствах массовой информации и (или) в сети Интернет до утверждения соответствующих решений
	Февраль 2008 – далее на постоянной основе


	Информационно-аналитический отдел
	Экспертный совет, Финансовое управление
	Публикация


АНАЛИЗ И ОЦЕНКА АЛЬТЕРНАТИВНЫХ МЕХАНИЗМОВ РЕФОРМИРОВАНИЯ В РАМКАХ БЛОКА МЕРОПРИЯТИЙ «Обязательная публичная независимая экспертиза правовых актов в области бюджетной и налоговой политики»
В качестве альтернативы введения публичной независимой экспертизы проектов решений в области бюджетной и налоговой политики Пензенской городской Думы возможно предложить внесение изменений в Решение Пензенской городской Думы от 30.09.2005 №202-14/4 «Об утверждении положения о публичных слушаниях в городе Пензе», регламентирующее обязательность проведения публичных слушаний не только по вопросам принятия бюджета и отчетов о его исполнении, но и по решениям о внесении изменений и дополнений в решение о бюджете города на очередной финансовый год, а также по вопросам в сфере установления местных налогов.  Однако такая процедура является достаточно громоздкой и не оптимальной с точки зрения привлечения дополнительных финансовых ресурсов для проведения публичных слушаний. Кроме того, публичные слушания имеют несколько иную цель по сравнению с публичной независимой экспертизой, а именно - учет мнения населения при формировании бюджета города.

Таблица 2.3.14
Возможные альтернативы к мероприятиям блока «Обязательная публичная независимая экспертиза правовых актов в области бюджетной и налоговой политики»
	Наименование мероприятия
	Возможная альтернатива в способах реализации мероприятия
	Оценка возможной альтернативы
	Оценка предлагаемого способа реализации мероприятия в рамках Программы 
	Обоснование целесообразности применения выбранного способа реализации мероприятия в рамках Программы

	1.Проведение оценки фактических финансовых последствий реализации решений в области бюджетной и налоговой политики, принятых в последнем отчетном финансовом году
	1.Охватить анализом финансовые последствия принятых решений Пензенской городской Думы в области бюджетной и налоговой политики за 2007 год.

	Проведенный анализ позволит оценить фактические результаты принятия решений за 2007 год. 
	Не предлагается.
	Не предлагается.

	
	2.Охватить анализом финансовые последствия принятых решений Пензенской городской Думы в области бюджетной и налоговой политики за 2006 - 2007 годы.

	В связи с тем, что оценить финансовые последствия принятия решений в области бюджетной и налоговой политики, принятые в 2007 году не всегда возможно (эти акты только приняты и для оценки фактических финансовых последствий реализации решений необходимо как минимум один год их действия), предлагается оценивать также и финансовые последствия решений, принятых в 2006 году.
	Предлагается к реализации
	Применение данного способа реализации мероприятия сформировать полный отчет о финансовых последствиях реализации решений в области бюджетной и налоговой политики, принятых за последние два отчетных года.

	2.Утверждение обязательности процедур проведения публичной независимой экспертизы (немуниципальные, общественные и научные организации) проектов решений в области бюджетной и налоговой политики
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.

	3.Принятие решения Пензенской городской Думы «О внесении изменений и дополнений в Решение Пензенской городской Думы от 30.09.2005 №201-14/4 «О регламенте Пензенской городской Думы в новой редакции»»
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.
	Альтернатива в способах реализации данного мероприятия отсутствует.

	4.Утверждение муниципального правового акта о порядке проведения публичной независимой экспертизы проектов решений в области бюджетной и налоговой политики
	1. Формализация существующего порядка путем внесения изменений в Решение Пензенской городской Думы от 30.09.2005 №202-14/4 «Об утверждении положения о публичных слушаниях в городе Пензе», устанавливающих перечень решений, которые в обязательном порядке должны рассматриваться на публичных слушаниях.
	Позволит проводить обязательные публичные слушания по следующим видам проектов решений Пензенской городской Думы:

- о бюджете города;

- о внесении изменении и дополнений в бюджет города;

- об отчете исполнения бюджета города;

- о бюджетном процессе в городе;

- о местных налогах и сборах.


	Не предлагается.
	Не предлагается.

	
	2. Закрепление процедуры проведения  публичной независимой экспертизы путем привлечения отдельных экспертов
	При такой процедуре Экспертный совет не создается. Каждый эксперт дает свое отдельное заключение на проект решения Пензенской городской Думы 
	Не предлагается.
	Не предлагается.

	
	3. Закрепление процедуры проведения публичной независимой экспертизы путем создания и регламентации деятельности специально созданного Экспертного совета
	Экспертный совет рассматривает все проекты решений Пензенской городской Думы в области бюджетной и налоговой политики  
	Предлагается к реализации
	Применение такого способа реализации мероприятия является наиболее удобным с точки зрения расходования ресурсов органов местного самоуправления при проведении публичной независимой экспертизы в области бюджетной и налоговой политики

	5. Проведение публичной независимой экспертизы проектов решений Пензенской городской Думы по вопросам в сфере бюджетной и налоговой политики
	В полом соответствии с принятым порядком проведения публичной независимой экспертизы проектов решений в области бюджетной и налоговой политики
	В полом соответствии с принятым порядком проведения публичной независимой экспертизы проектов решений в области бюджетной и налоговой политики
	В полом соответствии с принятым порядком проведения публичной независимой экспертизы проектов решений в области бюджетной и налоговой политики
	В полом соответствии с принятым порядком проведения публичной независимой экспертизы проектов решений в области бюджетной и налоговой политики


ОЦЕНКА РИСКОВ

по блоку мероприятий «Обязательная публичная независимая экспертиза правовых актов в области бюджетной и налоговой политики»
I. Среди внешних рисков выделяется «юридический риск», который может проявиться в изменении основных направлений развития федерального законодательства в сфере раскрытия информации в области бюджетной и налоговой политики. Однако этот риск по степени вероятности является «маловероятным», так как Российская Федерация провозгласила устойчивый курс на публичное раскрытие информации в области бюджетной и налоговой политики. Но данный риск будет иметь «максимальное влияние» в случае его возникновения.

II. В качестве внутренних рисков предлагаются следующие риски.

1. «Административный риск», проявляющийся в несогласованности деятельности органов местного самоуправления друг с другом и с созданным в соответствии с программой Экспертным советом, что в итоге может привести к несоблюдению сроков подготовки экспертных заключений, к усложнению процедуры принятия решений по вопросам в сферах бюджетной и налоговой политики. Вероятность возникновения таких рисков оценивается как «вероятные». Этот риск имеет «средний показатель влияния», так как в случае несогласованности в деятельности органов местного самоуправления происходит несоблюдение сроков принятия муниципальных правовых актов, снижение качества их проработки, что в итоге может привести к отрицательной оценке проектов решений со стороны экспертного совета.

2. «Риск ненадлежащего проведения публичной независимой экспертизы проектов решений Пензенской городской Думы по вопросам бюджетной и налоговой политики» является «вероятным» и имеет «высокую степень влияния».

Таблица 2.3.15
Сводная таблица оценки риска по блоку мероприятий «Обязательная публичная независимая экспертиза правовых актов в области бюджетной и налоговой политики»
	Вид риска 
	Оценка риска по вероятности возникновения
	Оценка риска по степени влияния
	Индекс риска
	Оценка риска по степени воздействия
	Оценка риска по уровню риска
	Способ обработки риска

	Юридический риск 
	2
	5
	10
	Умеренный
	Оправданный
	Смягчение

	Административный риск
	3
	3
	9
	Умеренный
	Оправданный
	Смягчение

	Риск ненадлежащего проведения публичной независимой экспертизы 
	3
	4
	12
	Существенный
	Недопустимый
	Защита


Механизм минимизации рисков и устранения возможного их негативного влияния:

Таким образом, «административный риск» является «умеренным» и «оправданным». Для минимизации возможных потерь от данного риска необходимо в разработанном порядке проведения публичной независимой экспертизы проектов решений Пензенской городской Думы четко прописать процедуру такой экспертизы; установить сроки, в течение которых будет проводиться экспертиза, а также определить ответственных лиц за организацию проведение экспертизы и их ответственность в случае неисполнения, либо ненадлежащего исполнения порядка проведения публичной независимой экспертизы проектов решений в области бюджетной и налоговой политики.

Второй риск – «юридический» – также является «умеренным» и «оправданным». Данный риск является объективным, т.е не зависящим от  деятельности органов местного самоуправления города Пензы, поэтому минимизировать его в сложившихся условиях крайне затруднительно.

«Риск ненадлежащего проведения публичной независимой экспертизы в области бюджетной и налоговой политики» является «существенным» и «недопустимым». Минимизация данного риска возможна путем привлечения в качестве членов Экспертного совета представителей общественности, имеющих высокую репутацию в экономической и юридической науке.
Отклонения утвержденных


на год


доходов бюджета





-  Неналоговые доходы 6,4%


-  Доходы целевых бюджетных фондов  4,7%                  


-  Доходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности 88,8%








Недопоступили (% от общей суммы недопоступления доходов)








- Налоговые доходы 21,8%


- Безвозмездные перечисления 78,2%








Превысили планируемое поступление (% от общей суммы перевыполнения плана по доходам)








2004 г.





- Налоговые доходы 62,6%


- Неналоговые доходы 37,4%








- Безвозмездные перечисления 100%








- Безвозмездные перечисления 100%








- Налоговые доходы 50%


- Неналоговые доходы 50%








2005 г.





2006 г.





Отклонения утвержденных


на год


расходов бюджета





2004 г.





- Государственное управление и местное самоуправление 2,7%


- Правоохранительная деятельность  и обеспечение безопасности государства 0,9%


- Промышленность, энергетика и строительство 8%


- Сельское хозяйство и рыболовство 0,4%


- Транспорт, дорожное хозяйство и информатика 4,6%


- Жилищно-коммунальное хозяйство 25,5%


- Образование 23%


- Культура, искусство и кинематография 3,1%


- Здравоохранение и физическая культура 30,2%


- Прочие расходы 2,1%











Расходы произведены в большем объеме, чем было запланировано средств (% от общей суммы «перерасхода»)








Расходы проведены не в полном объеме 


(% от общей суммы недофинансирования)














2006 г.





- Государственное управление и местное самоуправление 4,3%


- Образование 15,5%


- Социальная политика 80,3%








2005 г.





-Жилищно-коммунальное хозяйство 71,6%


-Образование 28,4%





2004 г.





- Социальная политика 95,9%


- Обслуживание государственного и муниципального долга 1,8%


-  Целевые бюджетные фонды 2,3%





2006 г.





-Национальная безопасность и правоохранительная деятельность 0,2%


-Национальная экономика 6,5%


- Жилищно-коммунальное хозяйство 87,8%


-Культура, кинематография и средства массовой информации 3,2%


-Здравоохранение и спорт 2,3%








2005 г.





-Государственное управление и местное самоуправление 29,8%


-Национальная безопасность и правоохранительная деятельность 1%


-Национальная экономика 18,5%


-Культура, кинематография и средства массовой информации 1,3%


-Здравоохранение и спорт 29,1%


-Социальная политика 20,3%
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Оценка действующих долговых обязательств, в том числе с группировкой по видам заимствований, срокам их погашения, за последние три отчетных года и текущий финансовый год


Разработка  методологии расчета долговой нагрузки на бюджет с учетом действующих и планируемых к принятию долговых обязательств на среднесрочный период


Разработка методики расчета объема возможного привлечения новых долговых обязательств с учетом их влияния на долговую нагрузку бюджета муниципального образования


Опубликование в СМИ и (или) сети Интернет сведений о долговых обязательствах муниципального образования, в том числе, по видам обязательств и срокам их погашения
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Утверждение обязательности процедур проведения публичной независимой экспертизы (муниципальные, общественные и научные организации) проектов решений в области бюджетной и налоговой политики


Проведение оценки финансовых последствий реализации решений в области бюджетной и налоговой политики, принятых в последнем отчетном финансовом году


Публикация в СМИ и (или) сети Интернет результатов публичной независимой экспертизы проектов решений в области бюджетной и налоговой политики до их утверждения


Утверждение порядка проведения публичной независимой экспертизы проектов решения в области бюджетной и налоговой политики
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РАСХОДНЫЕ ОБЯЗАТЕЛЬСТВА
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Инвентаризация расходных обязательств с точки зрения наличия нормативного правового регулирования предусматриваемых в бюджете расходов за последние три отчетных года и текущий финансовый год


Разработка и утверждение порядка формирования реестра расходных обязательств муниципального образования


 Разработка и утверждение порядка расчета объемов расходов бюджета на реализацию действующих и принимаемых расходных обязательств



Формирование реестра расходных обязательств города Пензы на 2009 год и на плановый период 2010 и 2011 годов



Разработка и утверждение формализованного порядка по раздельному планированию бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых обязательств


Опубликование в СМИ и (или) сети Интернет реестра расходных обязательств муниципального образования


Достижение уровня управления муниципальными финансами, при котором не менее 90 % расходов бюджета муниципального образования регулируются правовыми актами муниципального образования, детально определяющими порядок расчета стоимости реализации соответствующих расходных обязательств
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text


Оценка и анализ причин отклонений утвержденных на год доходов и расходов бюджета и макроэкономических параметров от фактических (в том числе по отдельным статьям бюджетной классификации) за последние три отчетных года и текущий финансовый год


Разработка и утверждение Положения о бюджетном процессе в городе Пензе


Утверждение сроков рассмотрения отчета об исполнении бюджета за последний отчетный год не позднее рассмотрения проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период



Опубликование в СМИ и (или) сети Интернет изменений в объемы доходов и расходов бюджета на плановый период, вносимых в рамках проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период, с обоснованиями причин и финансово-экономических последствий соответствующих изменений



Разработка и утверждение порядка формирования проекта бюджета на очередной финансовый год и плановый период с учетом утвержденного в отчетном году бюджета на три финансовых года




