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1.1. ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО О БЮДЖЕТНОМ ПРОЦЕССЕ

Бюджетный процесс в Москве регламентируется Законом “О бюджетном процессе в Москве” от 6 сентября 1995 года N 17 (в ред. от 29.10.97), который сильно устарел и не соответствует современному уровню развития федерального бюджетного законодательства. Прежде всего, следует отметить неудовлетворительный уровень детальности правового регулирования: закон объемом всего 5 страниц устанавливает лишь основы бюджетного процесса. В нем практически полностью отсутствуют процедурные нормы, которые по логике вещей должны составлять основное содержание закона с таким предметом регулирования. 

Оценку реальности и обоснованности бюджетных проектировок для представительной власти затрудняет неполнота перечня материалов, представляемых на рассмотрение Думы вместе с проектом бюджета. Документы, традиционно представляемые в парламент одновременно с проектом бюджета, можно разделить на две категории. Одни из них - такие как прогноз социально-экономического развития, сводный финансовый баланс, оценка соответствия прогноза социально-экономического развития на предыдущий год фактическим показателям - необходимы для оценки реальности представленного правительством проекта бюджета. Другие - такие как проекты целевых программ и адресной инвестиционной программы; расчеты по статьям  классификации  доходов бюджета,   разделам   и подразделам  функциональной  классификации расходов и дефициту бюджета - необходимы для оценки целесообразности предполагаемых расходов и сопоставления их с точки зрения социально-экономической значимости.  

Московский закон “О бюджетном процессе” (ч.3 ст.9) предусматривает необходимость представления в Думу лишь следующих документов:


- оценка исполнения бюджета предшествующего и текущего финансовых годов;


- прогноз основных показателей социально - экономического положения Москвы в соответствующий период;


- основные приоритеты бюджетной политики Москвы в наступающем финансовом году;

· сведения о прогнозируемых доходах бюджета Москвы.

Таким образом, Дума не рассматривает проекты городских целевых и инвестиционных программ, программу приватизации государственного имущества, структуру государственного внутреннего и внешнего долга Москвы и программы заимствований, что сильно снижает степень транспарентности соответствующих расходов.

Предусмотренная законом процедура рассмотрения проекта бюджета в Думе отличается нечеткостью и нерациональностью. Согласно ст.10 закона, уже при первичном внесении проекта бюджета в Думу он подлежит постатейному рассмотрению. Независимо от результатов первичного рассмотрения в Думе проект бюджета возвращается на доработку в Правительство. Уточненный проект вновь вносится в Думу. При вторичном рассмотрении бюджета  в Думе постадийно утверждаются основные характеристики и распределение расходов по группировкам бюджетной классификации. Разногласия между Думой и Правительством по основным характеристикам или статьям бюджета выносятся на рассмотрение согласительной комиссии. Принятый согласительной комиссией вариант бюджета последовательно утверждается сначала Правительством, а затем Думой. 

С нашей точки зрения, указанная процедура страдает целым рядом недостатков. Во-первых, затраты времени на постатейное рассмотрение проекта бюджета при первичном его внесении в Думу представляются крайне нерациональными, учитывая, что постатейное распределение расходов зависит от более крупных параметров расходной части бюджета, которые могут неоднократно меняться в дальнейшем. 

Во-вторых, представляется нецелесообразным автоматическое направление проекта бюджета на доработку в Правительство после его первичного рассмотрения в Думе. Очевидно, такая доработка имеет смысл лишь в случае, если представленный проект Думу не устраивает. Причем в последнем случае, Дума должна иметь право выбора между возможностью возвращения проекта на доработку в Правительство и созданием согласительной комиссии. По Закону же согласительная комиссия может быть создана лишь после внесения в Думу уточненного проекта бюджета. 

В-третьих, в Законе не проведено четкого разграничения между стадиями рассмотрения бюджета и не установлено ограничений права законодательной инициативы депутатов по внесению поправок, влекущих нарушение ранее утвержденных бюджетных параметров. Это существенно затягивает процесс рассмотрения бюджета, так как увеличение расходов по любой конкретной расходной статье влечет необходимость пересмотра всей расходной части. Во избежание непроизводительных затрат времени следовало бы установить запрет на пересмотр ранее утвержденных бюджетных характеристик на следующей стадии рассмотрения бюджета (то есть изменение ассигнований по разделам не должно влечь увеличения общего объема расходной части, изменение ассигнований по подразделам должно осуществляться в рамках утвержденных по данному разделу ассигнований и пр.)

В-четвертых, неясно соотношение полномочий исполнительной и законодательной власти в процессе утверждения бюджета. Согласно ч.4 ст.11 “в случае неутверждения основных характеристик бюджета или его отдельных статей Московская городская Дума и правительство Москвы создают согласительную комиссию”. Эта формулировка может быть истолкована в том смысле, что Дума не вправе собственным решением вносить изменения даже в самые мелкие параметры проекта бюджета, так как утверждение определенной статьи в измененной редакции означает неутверждение ее в первоначальной редакции. Очевидно, Дума должна пользоваться правом изменять расходные пропорции предлагаемого Правительством проекта бюджета по крайней мере в рамках согласованного распределения средств по разделам функциональной классификации. Еще одним существенным пробелом статьи 11 является отсутствие указаний о порядке принятия решений согласительной комиссией.

Закон о бюджетном процессе фиксирует банковскую систему кассового исполнения бюджета. Хотя до вступления в силу Бюджетного кодекса РФ данный принцип исполнения бюджета не противоречит федеральному законодательству, в российских условиях он представляется неэффективным. При банковской системе исполнения бюджетные средства по поручению Департамента финансов переводятся с главного счета бюджета на счета отраслевых департаментов, являющихся главными распорядителями бюджетных средств по соответствующему разделу функциональной бюджетной классификации. Главные распорядители самостоятельно распределяют эти средства между текущими счетами по учету бюджетных средств нижестоящих распорядителей и получателей бюджета, с которых производятся конечные расчеты с поставщиками, подрядчиками и персоналом. Основным недостатком банковской системы исполнения бюджета является то, что бюджетные средства при этом распылены между множеством разноуровневых счетов бюджетополучателей, а единого центра аккумуляции информации о движении финансовых потоков не существует. Московское правительство при такой системе учитывает и контролирует лишь первую стадию движения денежных средств - с главного счета расходов городского бюджета на счета главных распорядителей бюджетных средств. Дальнейшие денежные потоки не просматриваются. Предварительный и текущий вневедомственный контроль за правомерностью ассигнований, осуществляемых распорядителями бюджетных средств, вообще отсутствует, а последующий осуществляется выборочно и нерегулярно. Естественно, что при такой системе нецелевое использование бюджетных ресурсов является распространенным явлением.
Свойственные банковской системе исполнения бюджета вообще недостатки в Москве усугубляются политикой широкого привлечения коммерческих банков к обслуживанию бюджетных счетов, что повышает риск нецелевого использования и прямой потери бюджетных средств. 


Согласно части 3 статьи 8 Закона “О бюджетном процессе в Москве” количество и состав банков, ведущих счета и являющихся кассирами органов исполнительной власти, устанавливаются постановлениями правительства Москвы “в порядке, установленном законом города Москвы”. В действительности однако такого закона не существует и отбор банков, обслуживающих бюджетные счета, является прерогативой Правительства Москвы. (Следует отметить, что с момента вступления в силу Бюджетного кодекса ведение бюджетных счетов в коммерческих банках при наличии на соответствующей территории учреждений Центрального банка будет считаться бюджетным правонарушением (ст.283).


Порядок обслуживания бюджетных счетов коммерческими банками был усовершенствован с изданием Распоряжения мэра от 7 февраля 1997 г. N 108-РМ “О совершенствовании условий расчетно-кассового обслуживания бюджетных и внебюджетных счетов учреждений, организаций и предприятий г. Москвы”. Данным распоряжением установлена типовая форма договора об обслуживании бюджетных счетов, которая, в частности, предусматривает санкции за несвоевременное зачисление денег на счет или несвоевременное осуществление платежей со счета, начисление процентов по ежедневному остатку денежных средств на счете (хотя размер процентов представляется заниженным - не менее 22% от действующей учетной ставки Центрального банка Российской Федерации). Кроме того, Распоряжение предусматривает обязательную регистрацию договоров расчетно-кассового обслуживания в Едином реестре бюджетных, внебюджетных и хозрасчетных счетов Департамента финансов Правительства Москвы. Тем не менее, пункт 11 Распоряжения допускает открытие бюджетных счетов даже в банках, не входящих в число уполномоченных банков Правительства Москвы, при “наличии письменного ходатайства вышестоящей организации, которая производит бюджетное финансирование муниципального учреждения, организации, предприятия”.


Перечисленные выше проблемы в области исполнения московского бюджета должны быть радикально разрешены с вступлением в силу Бюджетного кодекса, так как в соответствии со статьей 215 Кодекса казначейская система исполнения бюджетов признана обязательной. В то же время Москва, как недотационный субъект Российской Федерации, не обязана исполнять свой бюджет через Федеральное казначейство, а может создать собственное казначейство. Соответственно, городским властям необходимо определить свою позицию по вопросу о целесообразности создания собственного казначейства.   


Недопустимой представляется норма п.7 ст.6 закона «О бюджетном процессе», предоставляющая мэру и правительству Москвы права “вносить изменения по доходам и расходам бюджета города Москвы в пределах утвержденных ассигнований”. Учитывая, что данное право не ограничено ни качественно (например, рамками утвержденных ассигнований по разделам или подразделам бюджетной классификации), ни количественно (например, в процентах от утвержденной суммы ассигнований), данная формулировка закона превращает в фикцию участие законодательной власти в бюджетном процессе. 

В законах о городском бюджете последних лет, правда, устанавливались некоторые условия реализации исполнительной властью указанного права. Так, в соответствии со ст.25 Закона о бюджете на 1998 год Правительству Москвы разрешается вносить изменения в утвержденные бюджетные показатели,  вызванные следующими обстоятельствами:


- поступлением уведомлений по взаимным расчетам с федеральным бюджетом Российской Федерации;


- добровольными взносами и взносами населения по договорам; 


- проведением расчетов по платежам в бюджет города Москвы в особом порядке. 


- осуществлением мер по сокращению встречных финансовых потоков бюджетных учреждений.


- уточнением по статьям расходов средств на погашение кредиторской задолженности за энергетические ресурсы, учтенных в статье "Возмещение разницы в стоимости тепловой энергии" в размере 780 млн. рублей.


В Законе о бюджете на 1999 год перечень оснований для пересмотра бюджетных показателей расширен за счет включения следующих дополнительных оснований: 


- поступление сверхплановых доходов от платы за право заключения договоров аренды земли;


- вследствие погашения задолженности, образовавшейся на начало финансового года перед бюджетом города Москвы, предприятиями - должниками путем поставки товарно-материальных ценностей (основными средствами, сырьем, материалами, готовой продукцией и т.д.), выполнения работ и оказания услуг, передачи имущества и имущественных прав в суммах, превышающих объемы расходов бюджета на поддержку и развитие малого предпринимательства, приобретение собственности, на проведение мероприятий по поддержке промышленности, на финансирование городской инвестиционной программы и погашение кредиторской задолженности, образовавшейся в результате недофинансирования из бюджета или за счет заемных средств,


- поступлением средств в порядке возврата по договорам на научно - исследовательские и опытно - конструкторские работы.


- поступлением на счета валютного фонда города Москвы доходов бюджета в иностранной валюте;


- получением доходов от продажи Комитетом муниципального жилья квартир физическим лицам по отдельным распоряжениям Правительства Москвы; 


- получением средств в результате возврата ранее предоставленной финансовой помощи, а также ссуд, выданных регионам Российской Федерации; 


- поступлением средств в порядке возмещения расходов по разработке градостроительных и имущественных заключений;


- включением в порядке эксперимента в состав бюджета города средств внебюджетных фондов финансовых ресурсов районов". 

Таким образом, на практике право исполнительной власти на перемещение бюджетных ассигнований сводится к проведению зачетов и распоряжению дополнительно полученными доходами. Тем не менее, пока статья 6 Закона “О бюджетном процессе в Москве” сохраняется в действующей редакции, потенциально существует угроза ее использования для обоснования самых произвольных отступлений от утвержденного закона о бюджете в процессе его исполнения. 

Кроме того, следует отметить, что отсутствие законодательной регламентации порядка использования профицита, образующегося в процессе исполнения бюджета, провоцирует исполнительные органы к занижению оценки доходных поступлений в бюджет в целях перевода большей части доходов в разряд дополнительных. Очевидно, закон о бюджетном процессе должен регламентировать направления расходования дополнительно полученных в процессе исполнения бюджета доходов: например, путем установления требования направлять их на дополнительное погашение долговых обязательств и сокращение объемов заимствований. 

В Законе «О бюджетном процессе в Москве» практически полностью отсутствует регламентация стадии исполнения бюджета. Значимость данного недостатка снизится после 1 января 2000 года, так как глава 24 Бюджетного кодекса подробно регулирует процесс исполнения бюджета на всех уровнях бюджетной системы. Основной задачей московских властей будет приведение бюджетной практики в соответствие с указанными нормами Бюджетного кодекса, и в частности: 

- обеспечение перевода счетов бюджетополучателей на обслуживание в органы казначейства;

- последовательное соблюдение предусмотренных Кодексом процедур санкционирования и финансирования расходов;

- приведение предусмотренных законом “О бюджетном процессе в Москве” процедур секвестрирования расходов в соответствие с Бюджетным кодексом;

- соблюдение предусмотренных Кодексом норм о порядке расходования дополнительных доходов, получаемых в процессе исполнения бюджета.

Тем не менее, возникнет потребность в разработке и принятии на региональном уровне некоторых нормативных актов, необходимых для практического применения соответствующих норм Бюджетного кодекса. В этой связи московским властям надлежит утвердить перечень и формы документов, представляемых в орган, исполняющий бюджет, для подтверждения денежных обязательств бюджета; разработать региональные нормативы финансовых затрат для контроля за обоснованностью смет бюджетных учреждений;  определить порядок установления органам государственной власти и бюджетным учреждениям заданий по предоставлению государственных услуг.

Кроме того, на уровне московского законодательства о бюджетном процессе можно устранить некоторые недостатки Бюджетного кодекса в тех случаях, когда субъектам Федерации предоставлена свобода законотворчества. Такие усовершенствования, на наш взгляд, касаются следующих норм Бюджетного кодекса:

- Оснований и порядка перемещения бюджетных ассигнований в процессе исполнения бюджета. С нашей точки зрения, следует ограничить по сравнению с Бюджетным кодексом предоставленное органам, исполняющим бюджет, право на перемещение бюджетных ассигнований, в случаях, когда такое перемещение не связано с выявлением нарушений со стороны бюджетополучателей.

- Правового режима внебюджетных средств бюджетных учреждений. По нашему мнению, в целях предотвращения нерациональных бюджетных расходов в московском законодательстве следует предусмотреть возможность сокращения бюджетных ассигнований бюджетным учреждениям, которые имеют устойчивое многократное превышение доходов от платных услуг над размерами бюджетных ассигнований.

Как отмечалось выше, Закон “О бюджетном процессе в Москве” носит сугубо рамочный характер. На протяжении последних лет московское бюджетное законодательство развивалось главным образом в ежегодных законах о бюджете, в которых восполнены некоторые из пробелов, присущих закону о бюджетном процессе. В то же время, ряд традиций бюджетной практики последних лет нельзя признать позитивными. 

Это замечание относится, в первую очередь, к устоявшейся практике исключения из расходной части бюджета расходов по инвестиционным программам, утверждаемым Правительством Москвы и финансируемым за счет заимствований. Номинально московский бюджет утверждается без дефицита. В действительности, однако, такой эффект достигается за счет произвольного исключения из расходной части бюджета расходов по инвестиционным программам, утверждаемым Правительством Москвы. Такое исключение само по себе противоречит принципу полноты бюджетов, который закреплен ст.3 Закона “Об основах бюджетного устройства и бюджетного процесса в РФ” и ст.32 Бюджетного кодекса, и, в частности, означает, что все государственные расходы подлежат финансированию за счет бюджетных средств и средств государственных внебюджетных фондов, аккумулированных в бюджетной системе Российской Федерации.

Законы о городском бюджете последних лет предоставляют Правительству Москвы право осуществлять заимствования для финансирования капитальных вложений помимо капитальных расходов, отраженных в разделах функциональной классификации и учтенных в составе Бюджета развития. Так, согласно ст.10 Закона о бюджете Москвы на 1998 год “капитальные вложения в сумме 10413300 тыс. руб. финансируются за счет средств финансовых фондов городских облигационных займов”. Данная сумма составляет 19% доходной части городского бюджета без учета заимствований и почти в два раза превышает объем Бюджета развития. Как явствует из статьи 14 Закона о бюджете, фонды городских облигационных займов образуются в процессе осуществления заимствований, предельный объем которых на 1998 год установлен в сумме 15500000 тыс.руб.  При этом из закона о бюджете не ясно, идет ли речь о пределе заимствований, вновь привлекаемых в 1998 году, или об общем объеме заимствований на начало будущего года. Судя по относительным размерам указанной суммы, скорее всего, имеется в виду предел заимствований, осуществляемых в 1998 году. При этом остается вопрос о направлениях расходования разницы между верхним пределом заимствований и объемом капитальных вложений “за счет средств финансовых фондов городских облигационных займов”, которая составляет сумму 5086700 тыс.руб. (15500000 - 10413300). Из текста статьи 14 закона о бюджете можно сделать предположение, что эти средства должны направляться Правительством на обслуживание городских облигационных займов, хотя опять-таки остается невыясненным вопрос о том, как соотносятся эти расходы с общей суммой расходов на обслуживание государственного долга, которая согласно закону о бюджете на 1998 год составляет сумму 4 744 273 тыс. руб. Вне зависимости от ответа на эти вопросы следует отметить, что сама по себе возможность их возникновения свидетельствует о недопустимой степени непрозрачности  и неполноты городского бюджета. 

Аналогично с содержательной и более определенно с формальной точки зрения решается вопрос о финансировании инвестиционной программы Правительства и в Законе о бюджете Москвы на 1999 год. В статье 2 упомянутого закона установлен верхний предел привлекаемых в 1999 году заимствований в сумме 9000000 тыс. руб. (что составляет 11,5% доходной части бюджета без учета заимствований) и требование о направлении этой суммы в полном объеме на расходы по финансированию городской инвестиционной программы и обеспечение гарантий получения возвратных кредитных средств на окупаемые проекты. При этом в бюджете-99 установлен и общий объем государственного внутреннего и внешнего долгов на 1 января 2000 года по внутренним займам в сумме 18000000 тыс. рублей и по внешним займам - в сумме, эквивалентной 2300000 тыс. долларов США.

В обоих цитируемых законах о бюджете Москвы определена лишь отраслевая структура городской инвестиционной программы, финансируемой за счет заимствований, которая представлена в нижеследующей таблице.

	
	1998 (в тыс.руб.)
	1999 (в тыс.руб.)

	Жилищное строительство
	154520
	356548

	Коммунальное строительство
	4267500
	4926070



	Транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатика
	711240
	136508

	Охрана окружающей среды и природных ресурсов
	1327990
	659882

	Промышленность, энергетика, строительство
	160330
	312659

	Правоохранительная деятельность и обеспечение безопасности
	264820
	148050

	Сельское хозяйство и рыболовство
	45000
	142007

	Образование
	949230
	966861

	Культура и искусство
	614490
	151827

	Здравоохранение и физическая культура

в том числе физическая культура
	1267740
	624435

19602

	Социальная политика
	43330
	56712

	Прочие отрасли


	607110
	518441

	Всего 
	10413300
	9000000



Конкретные объекты капитальных вложений определяются инвестиционной программой, утверждаемой исполнительными органами власти (см. Распоряжение Мэра Москвы от 15 марта 1999 г. N 205-РМ “Об уточнении заданий инвестиционной программы правительства Москвы на 1999 год”). 


На наш взгляд, утверждение отраслевой структуры инвестиций не может быть признано достаточным инструментом контроля представительной власти за расходованием бюджетных средств, составляющих 10-20% доходной части городского бюджета. Такое положение вещей тем более недопустимо, учитывая, что конкурсный отбор применяется в Москве лишь при выборе подрядчиков для реализации утвержденных инвестиционных проектов, но не для отбора самих инвестиционных проектов (см. Распоряжение мэра Москвы от 25 сентября 1997 г. N 767-РМ “О новой редакции Инструкций, утвержденных Распоряжением мэра Москвы от 23.12.96 № 617/1-РФ "Об организации конкурсов при реализации инвестиционных программ, финансируемых из городских источников"). Кроме того, в Москве практикуется финансирование коммерческих по существу проектов полностью за счет бюджетных источников, без привлечения частных соинвесторов, что негативно сказывается на степени обоснованности принимаемых решений об осуществлении капитальных вложений за счет средств городского бюджета.


Тем не менее, следует отметить, что на настоящий момент объем государственного долга Москвы, объемы ежегодных заимствований и расходов на обслуживание долга не превышает соответствующих предельных значений, установленных Бюджетным кодексом РФ, что проиллюстрировано в нижеприводимой таблице.

	Наименование параметра
	Предельный объем согласно Бюджетному кодексу
	Закон о бюджете Москвы на 1998 год
	Закон о бюджете Москвы на 1999 год

	Предельный объем государственного долга субъекта РФ в процентах от объема доходов бюджета без учета финансовой помощи
	100% (ст. 107 ч. 2)
	н/д
	96,6% (18000000000 тыс.руб. внутреннего долга плюс 57500000 тыс.руб. внешнего долга, исчисленного по курсу 25 руб. за 1 $ от 78096139 тыс.руб.)

	Предельный объем заемных средств, направляемых субъектом РФ в течение текущего финансового года на финансирование дефицита бюджета, в процентах от объема доходов бюджета субъекта РФ на текущий финансовый год без учета финансовой помощи и привлеченных в текущем финансовом году заемных средств
	30% (ст.111)
	28% (15500000 от 54781135 тыс.руб.)
	11,5% (9000000 от 78096139 тыс.руб.)

	Предельный объем расходов на обслуживание государственного долга субъекта РФ в процентах от объема расходов бюджета
	15% (Ст.111)
	8,6% (4744273 тыс.руб. от 54781135 тыс.руб.)
	8,7% (6856654 тыс.руб. от 78096139 тыс.руб.)


В законах о московском бюджете допускаются многочисленные отступления от принципа полноты отражения доходов и расходов, что выражается в отсутствии учета налоговых кредитов, отсрочек и рассрочек в доходной и расходной частях городского бюджета, предоставлении московскому правительству права целевого или дискреционного расходования поступлений от определенных доходных источников без указания объема таковых (см., в частности, статьи 15-18 Закона о бюджете Москвы на 1999 год). 


В нормативно-правовых актах РФ не предусмотрена возможность неденежного исполнения бюджета (неденежного зачета).  Налоговый кодекс РФ не предполагает возможности оплаты налоговых платежей товарами: налог по самому своему определению есть денежное обязательство.   Ст. 235 Бюджетного кодекса РФ допускает только прямые зачеты денежных требований между бюджетом и получателем бюджетных средств при наличии у последнего задолженности по платежам в бюджет. Конкретный порядок зачета определяется исполнительным органом соответствующего уровня власти.

Тем не менее, в Москве используются различные схемы взаимозачетов и денежные суррогаты при исполнении бюджета, хотя и в меньших по сравнению с большинством российских регионов масштабах. Так, в соответствии со ст.27 Закона о бюджете Москвы на 1999 год допускается погашение задолженности перед бюджетом города путем натуральных поставок и передачи прав собственности в суммах, превышающих объемы расходов бюджета на приобретение собственности, проведение мероприятий по поддержке промышленности, финансирование городской инвестиционной программы и погашение кредиторской задолженности, образовавшейся в результате недофинансирования из бюджета или за счет заемных средств. Погашение задолженности перед бюджетом города Москвы в неденежном выражении допускается в размере не более 50 процентов от общей суммы недоимки. Нормативные акты исполнительных органов предусматривают различные способы проведения зачетов по платежам в бюджет (см., например, Распоряжения Мэра от 26 февраля 1998 г. N 187-РМ «О регламенте особого порядка расчетов при исполнении бюджета г. Москвы в 1998 году» и от 15 июня 1999 г. N 603-РМ «О погашении задолженности по платежам в бюджет города Москвы с использованием облигаций городских займов Москвы»).

Использование натуральной формы погашения обязательств по налоговым платежам в бюджет характеризуются несколькими негативными факторами. 
Первым и, на наш взгляд, основным фактором являются явные потери бюджета от дисконтирования налоговых обязательств в процессе обращения денежных суррогатов (векселей предприятий, банков, региональных и городских администраций). Вторым фактором могут служить потери бюджета от завышения стоимости товара или услуги при уплате с их помощью налогов, с одной стороны, и реализации данных товаров по заниженной стоимости с целью дальнейшего использования полученных средств для финансирования расходов – с другой. В–третьих, при использовании взаимозачетов с заранее определенной цепочкой участвующих в ней предприятий, ухудшается структура расходов бюджета, так как государственные органы фактически вынуждены финансировать именно те статьи, бюджетополучатели по которым участвуют в цепочке взаимозачетов. В–четвертых, при использовании схем взаимозачетов создаются стимулы для накопления недоимки с целью ее последующего погашения с помощью инструментов, позволяющих дисконтировать налоговые обязательства. И, наконец, в–пятых, складывается ситуация, при которой нарушается прозрачность механизма финансирования расходов бюджета, усиливающая коррупцию.

В связи с вышеизложенным представляется необходимым закрепить в законе о бюджетном процессе запрет на уплату налогов товарами и векселями, и отказаться от неденежного исполнения бюджета в форме зачетов взаимных требований за исключением прямого зачета встречных денежных требований бюджета и налогоплательщика.
Проведенный анализ бюджетного законодательства Москвы приводит к выводу о необходимости приведения его в соответствие с современными стандартами российского бюджетного права. Прежде всего, необходимо принять новую редакцию Закона “О бюджетном процессе в Москве”, исходя из требований Бюджетного кодекса РФ, вступающего в силу с 1 января 2000 года. Основными направлениями совершенствования Закона “О бюджетном процессе в Москве” видятся следующие:

1) Необходимо существенно расширить перечень материалов, подлежащих представлению в Думу одновременно с проектом бюджета на очередной год, как за счет документов, позволяющих оценить реальность бюджетных проектировок (сводный финансовый баланс), так и за счет документов, детализирующих направления расходов (расчеты по статьям  классификации  доходов бюджета,   разделам   и подразделам  функциональной  классификации расходов и дефициту бюджета; проекты городских целевых и инвестиционных программ, программу приватизации государственного имущества, программу внутренних и внешних заимствований, программу предоставления государственных гарантий и крупных кредитов).

2) Следует рационализировать процедуру рассмотрения бюджета в Думе. Во-первых, целесообразно отказаться от двухступенчатой процедуры внесения проекта бюджета в Думу. В случае отклонения основных характеристик бюджета, либо распределения его расходов по разделам и подразделам функциональной классификации, Думе должно быть предоставлено право выбора между возвращением проекта на доработку в Правительство и созданием согласительной комиссии. В законе должен быть определен порядок образования Согласительной комиссии и принятия ею решений. Следует провести четкое разграничение предмета различных чтений проекта бюджета: на первой стадии надлежит утверждать его основные характеристики, на второй распределение расходов по разделам и подразделам функциональной классификации, на третьей - по статьям функциональной классификации. При этом следует установить запрет на пересмотр ранее утвержденных параметров бюджета на каждой следующей стадии его рассмотрения. Следует предоставить Думе право вносить изменения в постатейное распределение расходов своим решением без создания согласительной комиссии при условии, что такие изменения не ведут к росту расходов по разделам (подразделам, функциональной классификации. 

3) Необходимо закрепить в законе принцип казначейского исполнения городского бюджета и разработать комплекс мероприятий по переходу на казначейскую систему исполнения бюджета. Необходимо определиться по вопросу о целесообразности создания в Москве собственного казначейства или заключения соглашения об исполнении московского бюджета с Федеральным казначейством. На переходный период следует полностью перевести бюджетные счета бюджетополучателей в учреждения Центрального банка Российской Федерации.

4) После вступления в силу Бюджетного кодекса совершенствование исполнения городского бюджета может быть достигнуто в первую очередь за счет правоприменительных мер: то есть  точного соблюдения предусмотренных Бюджетным кодексом процедур санкционирования и финансирования расходов, порядка секвестрирования расходов и использования дополнительно получаемых в процессе исполнения бюджета доходов. Одновременно необходимы и некоторые законодательные меры в развитие норм Бюджетного кодекса, в первую очередь разработка региональных нормативов финансовых затрат на предоставление государственных услуг и порядок установления органам государственной власти и бюджетным учреждениям заданий по предоставлению государственных услуг.

5) Следует обеспечить неукоснительное соблюдение принципа полноты отражения доходов и расходов бюджета. Прежде всего, совершенно недопустимой представляется практика исключения из состава расходной части городского бюджета расходов по инвестиционной программе, осуществляемых за счет привлеченных в текущем году заемных средств. Следует обеспечить учет налоговых расходов в доходной и расходной частях городского бюджета, отказаться от использования в законах о бюджете на очередной год норм, предоставляющих московскому правительству право целевого или дискреционного расходования поступлений от определенных доходных источников без указания объема таковых. 

6) Следует законодательно закрепить порядок использования дополнительно получаемых в процессе исполнения бюджета доходов.

7) Следует запретить исполнение налоговых обязательств перед городским бюджетом в натуральной форме и отказаться от практики неденежного исполнения бюджета в форме зачетов взаимных требований (кроме прямого зачета встречных денежных требований бюджета и налогоплательщика).

8) Следует разработать и принять Закон “О бюджете развития Москвы”, который бы формализовал процесс осуществления капитальных вложений за счет средств городского бюджета. Концепцию такого закона должны составлять следующие основные положения: 

- Полностью за счет средств городского бюджета могут финансироваться только некоммерческие (бесприбыльные) инвестиционные проекты, направленные на капитальное строительство непроизводственных объектов, закупки оборудования длительного пользования для органов государственной власти и бюджетных учреждений. Перечень некоммерческих инвестиционных проектов должен утверждаться московской Думой, а создаваемые в результате инвестиционной деятельности объекты должны полностью поступать в государственную собственность Москвы. 

- Исходя из тезиса, что государство является “плохим” инвестором, а государственные предприятия уступают частным по эффективности, представляется целесообразным ограничить основания для инвестиции в имущество государственных унитарных предприятий. Такие инвестиции могут допускаться лишь при наличии необходимости обеспечить производство продукции, производство которой в частном секторе экономики нерентабельно или при наличии реальной возможности восстановить платежеспособность ликвидируемого градообразующего предприятия путем создания государственного унитарного предприятия на базе его имущества.

- Исходя из принципа минимизации участия государства в предпринимательской деятельности, инвестиции в коммерческие объекты за счет городского бюджета могут осуществляться только на долевых началах с частными инвесторами, отбираемыми по конкурсу. 

- Следует установить ограничения на осуществление капитальных вложений некоммерческого характера за счет городского бюджета при недофинансировании текущих расходов бюджета. 

1.2. ВНЕБЮДЖЕТНЫЕ ФОНДЫ В МОСКВЕ

Использование внебюджетного способа финансирования государственных расходов теоретически обосновано только в одном случае: при необходимости обеспечить тесную связь между вкладом граждан в финансовые фонды государства, имеющие определенное целевое назначение, и объемом встречного предоставления из этих фондов при возникновении соответствующих юридических оснований. Такая необходимость явно обнаруживается лишь при осуществлении обязательного государственного социального страхования. Обособленность средств государственных внебюджетных социальных фондов является способом стимулирования платежной дисциплины: очевидно, люди будут значительно более заинтересованы в уплате взносов в эти фонды, если им будет гарантирована их неприкосновенность и невозможность использования на цели, не связанные с выплатой социальных пенсий и пособий. Именно поэтому на федеральном уровне были консолидированы в бюджет все внебюджетные фонды за исключением четырех социальных: пенсионного, фонда занятости, обязательного медицинского и социального страхования. Причем целесообразность существования даже этих фондов в современных условиях вызывает сомнения, учитывая слабую степень зависимости между размерами взносов в эти фонды и выплачиваемых из них пенсий и пособий (из-за недостатка финансовых ресурсов минимальный и максимальный размер социальных выплат почти не отличаются).

При выполнении государством чисто перераспределительных функций внебюджетный способ финансирования уступает по эффективности бюджетному, так как:

- Увеличивает административные расходы вследствие дублирования функций сбора доходов внебюджетных фондов налоговыми органами и органами управления этих фондов;

- Ограничивает возможности маневра при использовании финансовых ресурсов государства и при определенных условиях ведет к избыточному финансированию расходов, для осуществления которых создаются внебюджетные фонды;

- Осложняет целостный анализ государственной финансовой системы и снижает степень прозрачности государственных финансов, так как многие функциональные расходы финансируются одновременно из бюджетных и внебюджетных источников. Этот недостаток особенно проявляется в случае, если бюджеты внебюджетных фондов рассматриваются не одновременно с проектом бюджета. Негативное влияние указанных факторов очевидно усиливается с ростом числа и усложнением структуры внебюджетных фондов.

Исходя из вышесказанного, вся система московских внебюджетных фондов должна быть признана нецелесообразной, так как ни один из этих фондов не имеет цели финансирования социальных расходов по накопительному принципу. Лишенный объективных оснований к своему существованию, внебюджетный сегмент московской финансовой системы непомерно велик (в 1997 году доходы наиболее крупных фондов составили 25%, а в 1998 году - 30% общего объема доходов) и предельно непрозрачен.

Основными особенностями московской системы внебюджетного финансирования являются следующие: 

1) Огромное количество внебюджетных фондов при отсутствии их исчерпывающего перечня

Ни в одном нормативном акте Москвы не закреплен перечень действующих в городе внебюджетных фондов, и их количество с каждым годом растет. 

На сегодняшний день Думой утверждены положения о 12 внебюджетных фондах, в том числе:

- Внебюджетном жилищно–инвестиционном фонде

- Валютном фонде


- Целевом внебюджетном фонде развития культуры и искусства


- Целевом внебюджетном территориальном дорожном фонде


- Внебюджетном фонде финансовой поддержки промышленности города Москвы


- Внебюджетном фонде пожарной безопасности (учрежден Постановлением Московской городской Думы от 5 ноября 1997 г. N 78)


- Четырех муниципальных внебюджетных фондах жилищного строительства программы "Комбиинвест" (в Северо-восточном, Восточном, Юго-восточном и Южном административных округах) учреждены Постановлением Московской городской Думы от 25 декабря 1996 г. N 115)


- Местном муниципальном внебюджетном фонде развития жилищного строительства Северо-западного Административного округа города Москвы (учрежден Постановлением Московской городской Думы от 27 ноября 1996 г. N 103)

- Внебюджетном фонде помощи потерпевшим от преступлений в сфере экономики (учрежден Постановлением Московской городской Думы от 7 сентября 1994 г. N 74).

Кроме того, Думой утверждены общие положения о внебюджетных фондах административных округов и районов города, на основании которых действуют 10 окружных и 125 (по числу районов – см. Закон г. Москвы от 05.07.95 N 13-47 «О территориальном делении города Москвы» (в ред. от 12.07.99) районных внебюджетных фонда. 

Вопреки статье 41 Устава города, согласно которой внебюджетные фонды создаются решением Московской городской Думы, ряд таких фондов действует на основании решений городской исполнительной власти, а именно:

- Внебюджетный фонд социальной защиты населения г. Москвы (Распоряжение Мэра от 29 октября 1996 г. N 436/1-РМ). В соответствии с указанным Распоряжением 50% денежных средств от сборов (платы) за пребывание в городе граждан, постоянно проживающих за пределами Российской Федерации, подлежат зачислению на счет общегородского внебюджетного фонда финансовых ресурсов для социальной защиты населения г. Москвы.

- Внебюджетный городской экологический фонд (Постановление Правительства Москвы от 11 июня 1996 г. N 497). Дать характеристику порядка образования и расходования средств данного фонда не представляется возможным ввиду отсутствия текста Положения о фонде в информационной базе московского законодательства. 

-  Внебюджетный инвестиционный фонд Правительства Москвы (Распоряжение Премьера Правительства Москвы от 13 декабря 1995 г. N 1222-РП). Источниками образования средств фонда являются прежде всего неналоговые доходы бюджета, а именно часть средств от продажи объектов городской недвижимости “по нормативам, устанавливаемым мэром или правительством Москвы”. Расходование средств данного фонда осуществляется Департаментом строительства “на цели (объекты), предусмотренные в инвестиционной программе города”. Цитируемое распоряжение не позволяет судить ни объеме доходов, ни  о конкретных направлениях расходования средств данного фонда. Тем не менее, других документов, регламентирующих его деятельность, в базе московского законодательства обнаружить не удалось. Не ясным остается и вопрос о соотношении данного фонда с Внебюджетным жилищно–инвестиционным фондом, положение о котором утверждено Московской городской Думой 11 июня 1997 г. 


- Внебюджетный фонд Московского городского управления Госторгинспекции (Распоряжение Премьера Правительства Москвы от 17 января 1994 г. N 75-РП).
В фонд зачисляется 40% отчислений от штрафов, взысканных Московским городским управлением Госторгинспекции за нарушения в работе предприятий потребительского рынка. Средства фонда расходуются Московским городским управлением Госторгинспекции на собственные нужды при условии ежегодного представления отчета о поступлениях и расходовании средств фонда в Департамент финансов.

Таким образом, в Москве существует по меньшей мере 150 внебюджетных фондов. Такое количество внебюджетных фондов само по себе исключает возможность эффективного контроля за их деятельностью со стороны представительной власти. 

2) Низкая степень участия представительных органов в формировании доходов и санкционировании расходов внебюджетных фондов 

Так, на федеральном уровне и в большинстве субъектов Российской Федерации бюджеты внебюджетных фондов подлежат утверждению представительными органами. Такой же порядок установлен пунктом 5 статьи 9 Закона “О бюджетном процессе в Москве”, согласно которому проекты бюджетов городских внебюджетных фондов должны представляться в Думу одновременно с бюджетным посланием. Однако в соответствии со статьей 41 Устава города, имеющего большую юридическую силу, к компетенции Думы относится только утверждение положений о каждом внебюджетном фонде и “заслушивание” отчетов об их использовании. 

Например, расходные пропорции внебюджетных фондов административных округов определяют префекты соответствующих округов, а Московская городская Дума пост фактум утверждает отчеты об использовании соответствующих средств. 

По общегородским внебюджетным фондам Дума обычно утверждает прогнозную оценку доходов и структуру расходов. Однако сроки представления смет доходов этих фондов в Думу никак не регламентируются, вследствие чего соответствующие сметы нередко вообще не представляются в Думу. Например, в 1998 году оценка доходных поступлений и структура расходов крупнейшего по размерам жилищно-инвестиционного фонда была утверждена Постановлением Правительства  (N 56 от 26 января 1999 г.).

3) Во внебюджетные фонды зачисляются доходные источники городского бюджета


Вопреки нормам ст.22 Закона РФ “Об основах бюджетных прав и прав по формированию и использованию внебюджетных фондов представительных и исполнительных органов государственной власти Республик в составе Российской Федерации, автономной  области, автономных округов, краев, областей, городов Москвы и  Санкт-Петербурга, органов местного самоуправления” и ст.7 Закона “О бюджетном процессе в Москве” источниками формирования практически всех внебюджетных фондов являются доходы, предназначенные к зачислению в бюджет. Конкретный удельный вес доходных источников бюджета в доходах внебюджетных фондов будет указан ниже при анализе структуры доходов наиболее крупных городских фондов. 


4)  Средства внебюджетных фондов находятся на счетах в коммерческих банках при отсутствии жесткой правовой регламентации обязанностей и ответственности коммерческих банков в отношении этих средств


Средства городского бюджета также расположены на счетах в коммерческих банках. Однако, полномочия коммерческих банков при распоряжении бюджетными средствами регламентируются договорами расчетно-кассового обслуживания бюджетных счетов, заключенными в соответствии с требованиями Распоряжения Мэра от 7 февраля 1997 г. N 108-РМ “О совершенствовании условий расчетно-кассового обслуживания бюджетных и внебюджетных счетов учреждений, организаций и предприятий г. Москвы”. В отношении средств, находящихся на счетах внебюджетных фондов, такие договоры заключаются редко, что признается в Распоряжении Мэра 22 июля 1998 г. N 756-РМ.

Ниже приводится структура доходов и расходов наиболее крупных московских внебюджетных фондов за 1997-1999 годы.

1) Внебюджетный жилищно–инвестиционный фонд (Постановление Московской городской Думы от 11 июня 1997 г. N 39).

Фонд создан для финансирования программ Москвы по строительству и реконструкции жилищного фонда и находятся в распоряжении Управления внебюджетного планирования развития города комплекса перспективного развития Правительства Москвы.

Прогнозная оценка доходных поступлений и структура расходов фонда на 1997 и 1999 годы утверждены Постановлениями Думы (соответственно от 27 декабря 1996 г. N 117 и от 12 июля 1999 г. N 71), а на 1998 год - Постановлением Правительства (N 56 от 26 января 1999 г.). Данные по структуре фонда в 1998 году не приводятся ввиду несоответствия классификации доходов и расходов в сметах, утвержденных Постановлениями Думы и Правительства. 

Доходы (в млн. деноминированных рублей)

	
	1997
	1999

	Средства от продажи жилищного фонда, предназначенного для коммерческой реализации решениями Правительства Москвы
	12279,4
	6961,9

	Средства от продажи объектов незавершенного строительства
	715,1
	274,8

	Иные источники
	2000
	680

	Итого доходов
	14994,5
	7916,7


Таким образом, доходные источники бюджета (средства от продажи объектов государственной собственности) составили 86,6% доходов фонда в 1997 году и 91,4% в 1999 году. 

Расходы фонда в млн. деноминированных рублей:

	
	1997
	1999

	Строительство и реконструкция жилищного фонда, предназначенного для реализации на коммерческой основе в соответствии  инвестиционной программой города Москвы
	9063,9
	5439,7

	Отчисления в целевой бюджетный фонд финансирования строительства муниципального (бесплатного) жилья
	2000
	1633,1

	иное
	3930,1
	842,5

	итого расходов
	14994
	7916,7


Фактически средства фонда используются для  строительства жилищного фонда, предназначенного для коммерческой реализации, так как средства для строительства бесплатного жилья зачисляются в соответствующий целевой бюджетный фонд (они фигурируют в статье “прочие неналоговые доходы” доходной части городского бюджета за 1997 и 1999 годы). 

2) Внебюджетные фонды финансовых ресурсов административных округов города Москвы (Положение об этих фондах утверждено Постановлением Московской городской Думы от 13 ноября 1996 г. N 104).


В соответствии с Положением средства Фондов находятся в оперативном управлении префектов округов и предназначены “для дополнительного финансирования расходов, предусмотренных в составе финансовых ресурсов административного округа и учтенных в бюджетных показателях города Москвы, а также других расходов, указанных в настоящем Положении”. В таблицах ниже дается анализ основных доходных источников и расходных пропорций внебюджетных фондов административных округов в 1997 году на примере 3 округов: Северо-западного, Юго-западного и Юго-восточного. Таблица составлена на основе отчетов о формировании и расходовании средств этих фондов, утвержденных Постановлениями городской Думы соответственно от 4 ноября 1998 г. N 97, от
13 января 1999 г. N 3 и от 23 декабря 1998 г. N 117.


Доходы внебюджетных фондов административных округов в 1997 году в млн. руб. (на примере фондов Северо-западного, Юго-западного и Юго-восточного округов)

	
	СЗАО
	ЮЗАО
	ЮВАО

	49,5 процента средств от продажи объектов незавершенного строительства, находящихся в городской собственности
	7131,3
	8080,6
	16805,7

	22,5 процента от арендной платы за нежилые помещения
	23636,8
	32771,1
	80700

	Официально от бюджетных источников, в процентах от всего доходов
	33,9 %
	37,3 %
	75,4%

	44 процента средств, полученных в результате проведения конкурсов по предоставлению в долгосрочную аренду земельных участков 
	37823,1
	11820,4
	11318,6

	50 процентов средств от продажи сданных в аренду объектов нежилого фонда
	2301,7
	13803,3
	7608,6

	Фактически от бюджетных источников, в процентах от всего доходов
	76,7 %
	59,7 %
	89,6 %

	всего доходов
	93713,4
	114483,5
	132887


В Положении о фондах источники их образования прямо разделены на бюджетные и внебюджетные, причем доля бюджетных, как видно из приведенной выше таблицы, официально составляет не менее трети доходов этих фондов. В действительности, однако, эта доля значительно выше, так как ряд доходных источников, которые не отнесены к числу бюджетных Положением, фактически таковыми являются. Это относится, в частности, к доходам от конкурсов по предоставлению в долгосрочную аренду земельных участков и доходам от продажи сданных в аренду объектов нежилого фонда, которые суть не что иное как доходы от использования и продажи имущества, находящегося в государственной собственности. При таком подходе доля бюджетных источников в доходах фондов превышает 75%.

Расходы внебюджетных фондов административных округов в 1997 году в млн. руб. (на примере фондов Северо-западного, Юго-западного и Юго-восточного округов)

	
	СЗАО
	ЮЗАО
	ЮВАО

	Содержание объектов жилищно-коммунального хозяйства, расположенных на территории округа
	3522,1
	2086,5
	45767

	Благоустройство территории (дорог, объектов благоустройства и озеленения, общественных туалетов, зон отдыха, водоемов, лесопарковых зон)
	3577,9
	24402,9
	1586,2

	Капитальное строительство по территориальному заказу в соответствии с инвестиционными программами Правительства Москвы и административного округа  
	39803,0
	4550,0
	1000

	Затраты бюджетных учреждений на проведение капитального и текущего  ремонта, обеспечение материально-техническими средствами, восстановление  памятников истории, культуры и архитектуры,  а также на проведение окружных мероприятий  
	8034,6
	18685,3
	24340,9

	Работа по информированию населения (средства массовой информации, издание справочной и информационной литературы, развитие информационных зон, проведение социологических опросов по изучению общественного мнения) 
	3676,0
	3944,3
	3059

	Проведение праздничных мероприятий окружного масштаба и оформление территории округа
	3304,8
	10744,3
	5094

	Оказание материально - технической помощи   правоохранительным органам, штабам ГО и ЧС, народной дружине, военкоматам, воинским частям, распложенным или действующим на территории округа, включая материальное поощрение наиболее отличившихся сотрудников
	9065,1
	8659,2
	26236

	Прочие нерасшифрованные расходы
	12347,4
	14637,6
	9346,9

	Всего расходов
	90249,8
	109381,6
	121683


Анализируя структуру расходов внебюджетных фондов административных округов, необходимо отметить следующие ее особенности. Учитывая, что смысл создания внебюджетных фондов состоит в привязке определенных доходных источников к определенным расходам, внебюджетные фонды как правило монофункциональны. Внебюджетные же фонды округов полифункциональны, причем их расходная структура очень близка к расходной структуре бюджета. При таком многообразии направлений расходов выделение из бюджета средств этих фондов лишается всякого смысла
, но при этом значительно снижает прозрачность муниципальных финансов. Снижение транспарентности расходов во внебюджетных фондах во многом объясняется тем, что их расходная часть составляется без использования единой бюджетной классификации. Большинство расходных статей фондов сформулированы слишком широко и расплывчато. Зачастую в одной статье объединены совершенно разные с точки зрения функциональной, ведомственной и экономической классификации расходы: например, “затраты бюджетных учреждений на проведение капитального и текущего  ремонта, обеспечение материально-техническими средствами, восстановление  памятников истории, культуры и архитектуры,  а также на проведение окружных мероприятий” или “оказание материально - технической помощи   правоохранительным органам, штабам ГО и ЧС, народной дружине, военкоматам, воинским частям, расположенным или действующим на территории округа, включая материальное поощрение наиболее отличившихся сотрудников”. Недопустимо высок удельный вес не конкретизированных “прочих расходов” внебюджетных фондов (по СЗАО это почти 14% общего объема расходов). 


Аналогичны по назначению и доходным источникам внебюджетные фонды городских районов, Положение о которых утверждено Постановлением Мосгордумы от 13 ноября 1996 г. N 105. В соответствии с данным Положением сметы доходов и расходов Фонда утверждаются районными собраниями, а их средства находятся в оперативном управлении глав районных управ. Значительную часть доходов фондов составляют бюджетные источники, однако проанализировать их состав не представляется возможным ввиду отсутствия соответствующих смет в базе данных московского законодательства. 

3) Валютный фонд (Постановление Московской городской Думы от 25 октября 1995 г. N 72).


Валютный фонд формируется за счет бюджетных и внебюджетных доходов в иностранной валюте и расходуется Правительством Москвы “на нужды социального и экономического развития города”. В таблице ниже представлены данные о планируемых доходных источниках и расходах фонда в 1997-1998 годах по Постановлениям Московской городской Думы соответственно от 27 декабря 1996 г. N 116, от 26 ноября 1997 г. N 86 и от 17 марта 1999 г. N 18. 

Доходы валютного фонда в 1997-1999 годах в тысячах долларов США

	
	1997
	1998
	1999

	Отчисления от НДС
	115000
	125000
	-

	Отчисления от налога на прибыль
	70000
	100000
	-

	Доходы от гостиниц (арендная плата и дивиденды)
	20000
	25000
	15000

	Итого бюджетных источников в процентах от всего доходов
	81 %
	63 %
	

	Всего доходов
	252261
	395720
	268200


Как видно из таблицы, отчисления от федеральных налогов в 1997 и 1998 годах составляли подавляющую часть доходов валютного фонда. В 1999 году структура доходов изменилась, однако бюджетные источники (в виде прямых отчислений из бюджета на формирование валютного фонда, проходящих по разделу “прочие расходы” городского бюджета) по-прежнему составляли значительную часть доходов фонда (80000 тыс. $ из 268200 тыс. $). 

Основная масса расходов фонда, как видно из приводимой ниже таблицы, приходится на финансирование различного рода коммерческих инвестиционных проектов Правительства Москвы и обслуживание внешнего долга.

Расходы валютного фонда в 1997-1999 годах в тысячах долларов США

	
	1997
	1998
	1999

	Строительство Культурно - делового центра города Москвы
	30000
	20000
	-

	Реконструкция Манежной площади
	32000
	-
	-

	Строительство ММДЦ "Москва - Сити"
	22500
	150000
	50500

	Реконструкция Гостиного двора
	20000
	2400
	35500

	Погашение кредитов, взятых на покупку акций и реструктуризацию задолженности АМО "ЗИЛ"
	16638
	12320
	-

	Обслуживание внешнего долга
	50500
	100960
	119800

	Резерв Правительства Москвы для финансирования неотложных нужд
	23772,5
	26100
	22000

	Итого расходов
	252195,1
	395710
	268050




4) Фонд развития культуры и искусства (Постановление Мосгордумы от 9 октября 1996 г. N 88)

Согласно Положению о Фонде он создан “в целях финансовой поддержки театрального, музыкального и изобразительного искусства, народного творчества, культурно - просветительной и образовательной деятельности учреждений и организаций независимо от их организационно - правовых форм и форм собственности”. Решения об использовании средств Фонда в сумме до 100 млн. рублей принимаются председателем Комитета по культуре города Москвы, решения об использовании средств Фонда свыше 100 млн. рублей принимаются председателем Комитета по культуре города Москвы по согласованию с Наблюдательным советом, который формируется из представителей Московской городской Думы, Правительства Москвы, Комитета по культуре города Москвы, Департамента финансов Правительства Москвы и других заинтересованных организаций (по решению Московской городской Думы).

Как видно из приводимой ниже таблицы, Фонд развития культуры и искусства - единственный внебюджетный фонд, в доходах которого относительно высок удельный вес внебюджетных доходных источников - добровольных пожертвований юридических лиц и граждан. Тем не менее основную доходную статью фонда (51%, 69%, 85% от общего объема доходов в 1997, 1998, 1999 годах соответственно) составляют бюджетные по существу доходы от платных услуг государственных органов - средства, полученные от проведения экспертизы культурных ценностей Московской службой по охране и контролю вывоза культурных ценностей. 

Доходы Фонда развития культуры и искусства в 1997-1999 годах в тыс. руб. (источник данных - Постановления Мосгордумы от 5 февраля 1997 г. N 11, от 9 декабря 1998 г. N 107, от 9 декабря 1998 г. N 108).


	
	1997
	1998
	1999

	Добровольные пожертвования
	271
	-
	80

	средства, полученные от проведения экспертизы культурных ценностей Московской службой по охране и контролю вывоза культурных ценностей
	693
	715,5
	720

	остаток средств на начало года
	363
	305
	265,8

	итого доходов
	1358
	1027,7
	847,2


Расходы Фонда развития культуры и искусства в 1997-1999 годах в тыс. руб.

	
	1997
	1998
	1999

	Финансирование городских культурных программ
	363,0
	-
	-

	Финансирование деятельности, направленной на                 

сохранение, создание, распространение культурных ценностей
	155,0
	205,5
	240,0

	Проведение гастролей театральных, концертных коллективов и исполнителей, фестивалей   искусств, декад, дней культуры и искусства,   конкурсов и смотров, международного   культурного обмена и прочее
	697
	467,6
	400

	Финансовая поддержка социально не защищенных деятелей культуры и искусства
	-
	97,6
	100

	Решение других задач, связанных с   функционирование и развитием культуры и   искусства, организацией досуга
	40
	215,8
	243

	итого расходов
	1358
	1027,7
	1113



5) Территориальный дорожный фонд (Постановление Мосгордумы от 27 ноября 1996 г. N 101)


Средства Фонда формируются от налогов, являющихся источниками образования дорожных фондов, и находятся в распоряжении московского Правительства. Данные об общем объеме доходной части московского территориального дорожного фонда приведены в экономическом разделе настоящего доклада. Структура доходов и расходов фонда традиционна для территориальных дорожных фондов, а потому не является предметом специального рассмотрения в настоящем докладе. Согласно Положению бюджеты территориального дорожного фонда и отчеты об их исполнении ежегодно подлежат утверждению городской Думой. Однако фактически Думой утверждены лишь бюджет и отчет исполнении бюджета фонда за 1998 год (Постановления от 14 октября 1998 года N 88 и от 15 сентября 1999 г. N 89). Бюджет фонда за 1997 год в информационной базе московского законодательства вообще отсутствует. 

В 1999 году средства территориального дорожного фонда инкорпорированы в городской бюджет (см. ст.4 Закона о бюджете Москвы на 1999 год). 


6) Фонд финансовой поддержки промышленности города Москвы (Постановление Московской Городской Думы от 10 июля 1996 г. N 73)


Согласно Положению средства фонда предназначены для оказания поддержки предприятиям города путем предоставления кредитов и ссуд и финансирования инвестиционных проектов. Средства фонда предоставляются по решению финансовой комиссии Департамента промышленности Правительства Москвы, состав которой определяется руководителем Департамента. Контроль за расходованием средств фонда осуществляет Наблюдательный Совет, состав которого формируется распоряжением Правительства Москвы из числа руководителей органов управления города Москвы, депутатов Московской городской Думы, руководителей и специалистов предприятий промышленности и финансово - кредитных учреждений. Кроме того, городская Дума должна ежегодно утверждать отчет об использовании средств Фонда. Однако фактически до сих пор Думой утвержден лишь бюджет фонда на 1996 год (Постановление от 10 июля 1996 г. N 74). Структура доходов и расходов на 1998 и 1999 годы утверждена Постановлениями Правительства Москвы (соответственно от 6 апреля 1999 г. N 262 и от 16 марта 1999 г. N 192). Бюджет фонда на 1997 год вообще не утверждался. 


Ниже приводятся данные о доходах и расходах Фонда в 1998-1999 годах (по вышеупомянутым Постановлениям Правительства). 

Доходы Фонда финансовой поддержки промышленности в 1998-1999 годах в тыс. руб.

	
	1998
	1999

	Отчисления доли прибыли, остающейся после уплаты налогов, от использования собственности города Москвы предприятиями, находящимися в собственности города Москвы, в размере, ежегодно устанавливаемом Департаментом промышленности Правительства Москвы
	252
	2200

	Добровольные взносы предприятий
	2834
	4300

	Возврат основного долга по займам
	75
	5000

	Итого доходов
	4501
	12250



Как видно из приводимой выше таблицы, в фонд зачисляются бюджетные доходы (в виде доли прибыли государственных предприятий), хотя удельный вес этих источников в общем объеме доходов фонда (5,6% в 1998 г. и 17,9% в 1999 г.) не столь велик, как в некоторых других фондах. Обращает на себя внимание высокая доля “добровольных” взносов предприятий в доходах фонда (которая в 1999 году сопоставима с объемом доходов от возврата долга по займам, а в 1998 году намного превосходит эти доходы), которая едва ли могла быть столь высока, если бы данные взносы носили действительно добровольный характер. 

Расходы Фонда финансовой поддержки промышленности в 1998-1999 годах в тыс. руб.

	
	1998
	1999

	Оказание краткосрочной финансовой поддержки предприятиям, выпускающим конкурентоспособную продукцию или осуществляющим структурную перестройку производства
	4691
	11950

	Мониторинг состояния экономики промышленных предприятий, укрепление материально - технической базы Департамента промышленности Правительства Москвы, премирование и социальная поддержка его работников, но не более 3 процентов средств фонда
	117
	300

	прочие расходы
	945
	-

	итого расходов
	5753
	12250


Как видим, основная масса расходов фонда приходится на оказание финансовой поддержки частным промышленным предприятиям. В отличие от соответствующих федеральных нормативных актов нормативные акты Москвы не предусматривают конкурсного порядка отбора коммерческих проектов, претендующих на получение бюджетной поддержки. 

Как явствует из представленного выше анализа структуры доходов наиболее крупных городских внебюджетных фондов, основную их массу составляют бюджетные источники. Во всех внебюджетных фондах за исключением фонда финансовой поддержки промышленности доля доходных источников бюджета (обычно в виде неналоговых доходов) превышает 50% общего объема доходной части, а в наиболее крупных по масштабу фондах - жилищно-инвестиционном и внебюджетных фондах округов - эта доля составляет от 75 до 90%. Такое положение грубо противоречит нормам федерального законодательства и даже московского закона “О бюджетном процессе”. Основная масса средств, аккумулированных во внебюджетном сегменте московской финансовой системы, расходуется на разнообразные инвестиционные проекты. Причем в отличие от федерального законодательства, предусматривающего необходимость парламентского рассмотрения инвестиционных проектов и программ, в Москве они утверждаются решениями исполнительной власти (см., например, Распоряжение Мэра от 15 марта 1999 г. N 205-РМ “Об уточнении заданий инвестиционной программы Правительства Москвы на 1999 год”). Внебюджетные фонды округов по своим объемам и направлениям расходования фактически представляют собой альтернативные бюджеты соответствующих административно-территориальных единиц, находящиеся почти в полном единоличном распоряжении префектов. Проведенный анализ системы внебюджетных фондов города Москвы приводит к выводу об их крайне негативном влиянии на прозрачность городских финансов и финансовую дисциплину. 

В этой связи представляется необходимой радикальная реформа внебюджетного сектора городской финансовой системы, предполагающая консолидацию в бюджет в качестве целевых бюджетных одних из этих фондов и полную ликвидацию других. Преобразовать в целевые бюджетные фонды можно исключительно те внебюджетные фонды, которые имеют монофункциональный характер (как, например, территориальный дорожный фонд
, фонд пожарной безопасности, экологический фонд). При решении вопроса о целесообразности реорганизации внебюджетного фонда в целевой бюджетный следует учитывать наличие или отсутствие связи между доходными источниками и расходами фонда, а также зависимости между эффективностью деятельности органов управления фонда и объемом его доходной базы. С этой точки зрения, может быть признано целесообразным обособление в бюджете средств, направляемых на поддержку инвестиционной деятельности (так как это будет способствовать повышению возвратности бюджетных кредитов и отдачи от бюджетных инвестиций) или на материальное стимулирование органов, обеспечивающих доходные поступления в бюджет. Безусловной ликвидации подлежат те внебюджетные фонды, направления расходования средств которых дублируют разделы функциональной бюджетной классификации. 

� Следует отметить, что образование внебюджетных фондов округов и районов в известной степени отражает позитивную тенденцию к децентрализации московских финансов, хотя эффект децентрализации мог бы быть достигнут и в рамках бюджетной системы.


� В 1999 году территориальный дорожный фонд консолидирован в городской бюджет.
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