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1. Общая характеристика работы


Актуальность темы исследования. Основной целью создания института местного самоуправления, его развития и реформирования является совершенствование системы организации публичной власти путем приближения ее к населению. По своей сути местное самоуправление – это форма осуществления публичной власти, обеспечивающая самостоятельное решение населением или органами местного самоуправления вопросов местного значения. Решение указанной задачи может быть осуществлено только в случае достаточного финансового обеспечения муниципальных органов власти.


За годы существования в Российской Федерации местного самоуправления не удалось обеспечить финансовой самостоятельности его органов. Возникшее противоречие между увеличивающимся объемом задач местного самоуправления и финансовыми возможностями для их практической реализации было свойственно институту местного самоуправления на протяжении всего периода его развития. Попытка сбалансировать расходные обязательства и доходы муниципальных образований, которая легла в основу идеологии реформы местного самоуправления 2006 года,  до конца не решила указанной проблемы. В настоящее время наблюдается усиление централизации налоговых доходов в федеральном бюджете. Преимущественное формирование местных бюджетов за счет межбюджетных трансфертов приводит к невозможности реализации основного принципа местного самоуправления – его самостоятельности в решении наиболее важных вопросов местного значения, касающихся основных проблем обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования. Финансово-экономический кризис, начавшийся в 2008 году, обострил проблемы финансового обеспечения местного самоуправления.


Таким образом, проблема достаточного обеспечения органов местного самоуправления финансовыми ресурсами для выполнения возложенных на них полномочий, обеспечения сбалансированности местных бюджетов, эффективного финансово-бюджетного взаимодействия между органами государственной власти и органами местного самоуправления в системе бюджетного федерализма Российской Федерации является актуальной на современном этапе реформирования местного самоуправления.


Степень научной разработанности темы. Теоретической и методологической основой диссертационной работы послужили труды отечественных      ученых      и      специалистов-практиков      В.П.     Горегляда, 

А.М. Лаврова, Г.Б. Поляка, В.М. Родионовой,  А.В. Улюкаева, В.Б. Христенко, А.Н. Швецова и других.


Первые системные исследования, в которых сформулированы ключевые вопросы развития современной системы бюджетных отношений в Российской Федерации, относятся к началу 90-х годов ХХ века. Известные исследователи-финансисты А.Г. Игудин, В.Г. Пансков, Г.Б. Поляк, В.М. Родионова начали разрабатывать теоретические подходы к вопросам организации федеративной бюджетной системы.


Работы С.В. Галицкой, А.Г. Гранберга, Е.М. Бухвальда, С.Д Валентея, В.Н. Лексина и других исследователей были посвящены изучению проблем развития бюджетного федерализма, межбюджетных отношений и региональной политики.


Проблемы развития бюджетного федерализма исследовались такими зарубежными учеными, как Р. А. Масгрейв, У. Оутс, А. Пигу, С. Тибу, Дж. Ю. Стиглиц. 


Анализ исследований указанных авторов показал, что в области методологии управления общественными финансами до сих пор не найдены способы оптимального разграничения расходных и доходных полномочий между публично-правовыми образованиями, доходных источников между бюджетами различных уровней, пути решения проблем несбалансированности региональных и местных бюджетов.


Теоретическая, методологическая и информационная основы исследования. Теоретической основой диссертационного исследования явились труды российских и зарубежных ученых в области финансов.


Информационную основу диссертации составляют материалы Министерства финансов Российской Федерации,  Федерального казначейства Российской Федерации, Министерства финансов Челябинской области, статистические материалы территориального органа Федеральной службы государственной статистики по Челябинской области, а также другие официальные источники информации.


В  ходе проведения исследования использовались стандартные математико-статистические методы, а также методы системного, структурного и сравнительного анализа.

При рассмотрении периодов развития межбюджетных отношений в Российской Федерации и финансовых основ местного самоуправления в процессе совершенствования бюджетного федерализма и реформирования местного самоуправления использовались исторический и логический методы познания.

Цель и задачи исследования. Целью диссертационной работы является разработка теоретических положений и практических рекомендаций по повышению устойчивости местных бюджетов в условиях кризисных явлений в экономике.

В соответствии с целью исследования в диссертации поставлены следующие основные задачи:

- исследовать роль и значение местного бюджета при формировании и развитии института местного самоуправления;


- выделить этапы развития межбюджетных отношений в Российской Федерации с момента становления российского федеративного государства до настоящего времени, всесторонне изучить теоретические подходы к содержанию бюджетных отношений в системе бюджетного федерализма России; 


-  сформировать системные представления о развитии финансовых основ местного самоуправления в процессе совершенствования бюджетного федерализма и реформирования местного самоуправления;


- выявить особенности формирования доходов местных бюджетов и реализации расходных обязательств муниципальных образований (на примере муниципальных образований Челябинской области);


- предложить основные направления обеспечения сбалансированности местных бюджетов, связанные с укреплением их доходной базы;


- разработать механизм повышения эффективности расходов местных бюджетов путем реализации модели управления общественными финансами с ориентацией на результат.

Предметом исследования является механизм финансового обеспечения расходных обязательств муниципальных образований в условиях реформирования местного самоуправления.

В качестве объекта исследования выступает система бюджетов муниципальных образований Российской Федерации (на примере бюджетов муниципальных образований Челябинской области).

Научная новизна исследования заключается в разработке теоретических подходов, методических и практических рекомендаций по формированию финансовой базы местного самоуправления в целях обеспечения реализации расходных обязательств муниципальных образований и по повышению эффективности расходов местных бюджетов. 

Автором получены следующие конкретные результаты, обладающие научной новизной:

- обоснован авторский подход к определению категории «местный бюджет» как финансового инструмента формирования эффективного местного самоуправления, предназначенного для финансирования полномочий, возложенных на органы местного самоуправления, с целью обеспечения жизнедеятельности населения и социально-экономического развития муниципального образования;

- предложена классификация периодов развития межбюджетных отношений в Российской Федерации в системной взаимосвязи со складывающимися федеративными отношениями, выявлены особенности финансово-бюджетных взаимоотношений различных уровней власти, что позволило сделать выводы об относительно недостаточной эффективности межбюджетных отношений в России; 

- на основе исследования теоретических и практических положений о развитии финансовых основ местного самоуправления в процессе его реформирования выявлены причины, препятствующие повышению эффективности местного самоуправления при реализации модели бюджетного федерализма в России;

- обоснованы основные направления укрепления доходной базы местных бюджетов за счет перераспределения федеральных налогов, совершенствования механизма налогообложения в отношении местных налогов, в том числе при предоставлении плательщикам местных налогов налоговых льгот, а также повышения эффективности администрирования налоговых и неналоговых доходов местных бюджетов;

- предложены способы совершенствования механизма повышения эффективности расходов местных бюджетов на основе осуществления бюджетных расходов в зависимости от результативности предоставления муниципальных услуг и эффективности расходования бюджетных средств при их предоставлении, оцененных на основании разработанных количественных показателей результатов предоставления муниципальных услуг и эффективности расходования бюджетных средств.  


Теоретическая и практическая значимость диссертации состоит в развитии теоретической базы в сфере межбюджетных отношений в Российской Федерации, разработке и обосновании автором предложений по оптимизации системы управления бюджетными доходами и расходами на муниципальном уровне.

Положения диссертационного исследования могут быть использованы при разработке нормативных правовых актов в сфере межбюджетных отношений.

Результаты исследования в сфере оценки результативности предоставления муниципальных услуг и эффективности расходования бюджетных средств при их предоставлении могут быть применены органами местного самоуправления в качестве теоретической и методической базы при разработке документов нормативно-правового характера в данной сфере, а также в их практической деятельности.


Сформулированные в диссертации положения и рекомендации могут служить основой дальнейших научных исследований, использоваться в учебном процессе при проведении лекционных и практических занятий по дисциплинам: «Финансы», «Территориальные финансы», «Государственные и муниципальные финансы», «Бюджетная система Российской Федерации».


Апробация результатов исследования. Основные положения диссертационного исследования освещались на всероссийской научно-практической конференции «Стратегия и тактика развития трансформирующейся экономики в современных условиях», состоявшейся в апреле 2008 года в городе Челябинске, на научно-практической конференции «Актуальные вопросы экономики, управления и права», которая проходила в феврале 2009 года в городе Мурманске, а также на международной научно-практической конференции «Актуальные проблемы экономики и совершенствования правового регулирования в экономике», проходившей в марте 2009 года в городе Пятигорске.


Отдельные результаты исследования применяются в процессе преподавания дисциплины «Бюджетная система Российской Федерации» во Всероссийском заочном финансово-экономическом институте.

Рекомендации по оценке результативности предоставления муниципальных услуг и эффективности расходования бюджетных средств при их предоставлении используются в практической деятельности администрации Саткинского муниципального района Челябинской области.

Основные результаты проведенного исследования опубликованы в научных изданиях, в том числе рекомендованных ВАК Минобрнауки РФ, а также в сборниках материалов научно-практических конференций.

 
Публикации. Основные положения диссертации опубликованы в четырех научных статьях общим объемом  2,3 печатных листа, в том числе две статьи – в издании, рекомендованном ВАК Минобрнауки РФ.


Структура диссертации. Диссертация состоит из введения, трех глав, заключения, списка литературы и приложений. Иллюстративный материал включает таблицы, графики и схемы.

2. Основное содержание работы


Во введении обоснована актуальность выбранной темы, определены цель, задачи, предмет и объект исследования, сформулированы научная новизна, теоретическая и практическая значимость исследования.


В первой главе проанализированы теоретические подходы к роли и значению местных бюджетов в финансовом обеспечении местного самоуправления, выявлены особенности и периоды развития межбюджетных отношений в Российской Федерации, исследованы процессы развития финансовых основ местного самоуправления при совершенствовании бюджетного федерализма и реформировании местного самоуправления.

Характерной особенностью становления российской государственности стало развитие института местного самоуправления. Его создание было обусловлено необходимостью повышения эффективности общественного управления, развития экономики, улучшения благосостояния и качества жизни граждан. В Конституции Российской Федерации закреплено положение о том, что органы местного самоуправления не входят в структуру органов государственной власти. Таким образом, фактически местным органам власти предоставлена определенная автономия в части наиболее эффективного распределения и использования местных ресурсов для удовлетворения потребностей и интересов населения муниципального образования. В данном случае местный бюджет становится финансовым инструментом формирования эффективного местного самоуправления. 

Следовательно, местный бюджет можно определить как систему экономических отношений по поводу распределения и перераспределения части ВВП для формирования фонда бюджетных ресурсов муниципального образования, предназначенного для финансирования полномочий, возложенных населением данного муниципального образования и органами государственной власти на органы местного самоуправления, с целью обеспечения жизнедеятельности населения и социально-экономического развития муниципального образования. В настоящее время в целях сохранения и развития института местного самоуправления местный бюджет должен использоваться как для обеспечения жизнедеятельности местного сообщества, выполнения возложенных государством на органы местного самоуправления задач и функций, так и для развития муниципального образования. Именно поэтому в местных бюджетах необходимо аккумулировать широкий спектр доходных источников. Данную проблему целесообразно решать в плоскости формирования эффективной системы межбюджетных отношений. 

Анализ межбюджетных отношений с момента становления российского федеративного государства до настоящего времени позволяет выделить три этапа развития межбюджетных отношений в Российской Федерации. 

Первый этап (1990–1994 годы) характеризуется переходом от советской государственности к федеративному государству, от планово-распределительной экономики к экономике рыночной. Межбюджетные отношения в данный период носили нестабильный характер. Что касается вопроса формирования межбюджетных отношений между органами государственной власти и органами местного самоуправления, то они характеризовались следующими признаками: нечеткостью разграничения расходных полномочий, наличием «необеспеченных мандатов», непостоянством установления правил и условий передачи доходов в местные бюджеты, «договорной» схемой развития бюджетных отношений между публично-правовыми образованиями. 

Второй этап (1995–1999 годы) характеризуется договорной формой развития федеративных отношений, углублением проблем в межбюджетных отношениях при одновременном внедрении механизмов их реформирования и унификации. Однако стабилизации финансовых отношений достигнуто не было. Финансовая система характеризовалась в рассматриваемый период отсутствием четкого обоснования и закрепления расходных полномочий за каждым уровнем бюджетной системы, принятием законов без определения источников финансирования, непостоянством разграничения доходов между бюджетами различных уровней,  отсутствием комплексного подхода к выравниванию бюджетной обеспеченности регионов, муниципальных образований.

На третьем этапе развития межбюджетных отношений (2000 год – настоящее время) обозначились тенденции решения указанных проблем. В данный период началось проведение административной реформы и системное регулирование межбюджетных отношений, в котором было осуществлено: упорядочение бюджетного устройства субъектов Российской Федерации, разграничение расходных полномочий между публично-правовыми образованиями, сокращение «нефинансируемых мандатов», разграничение налоговых полномочий, закрепление доходных источников за бюджетами различных уровней в законодательном порядке и на постоянной основе, формирование и развитие объективных и прозрачных механизмов финансовой поддержки региональных и местных бюджетов, повышение качества управления общественными финансами на региональном и местном уровнях. В результате, с одной стороны, повысилась объективность и прозрачность налогово-бюджетных взаимоотношений между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, с другой стороны, данный период характеризуется снижением доли консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации в консолидированном бюджете страны и соответственно повышением доли федерального бюджета, что подтверждается расчетами, представленными в таблице 1. Проводимая в указанный период политика централизации власти обеспечивалась за счет централизации финансовых ресурсов бюджетной системы страны.












       Таблица 1

Доля налоговых доходов, доходов и расходов консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации в консолидированном бюджете Российской Федерации в 2000–2007 годах (в %)

	
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006
	2007

	Налоговые доходы
	43,5
	37,4
	35,1
	39,6
	36,1
	30,9
	27,3
	28,7

	Доходы*
	45,4
	40,1
	37,4
	37,6
	34,1
	33,8
	31,9
	31,5

	Расходы
	54,4
	54,2
	49,3
	50,0
	50,8
	49,5
	49,7
	48,3



* Без учета финансовой помощи из федерального бюджета (за исключением сальдо непогашенных ссуд из федерального бюджета), а также доходов целевых бюджетных фондов.


С 2000 по 2007 год доля доходов консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации в консолидированном бюджете Российской Федерации снизилась с 45,4 % в 2000 году до 31,5 % в 2007 году (на 13,9 процентных пункта). На 14,8 процентных пункта сократилась и доля налоговых доходов консолидированных бюджетов регионов в консолидированном бюджете страны (с 43,5 % в 2000 году до 28,7 % в 2007 году). В то же время доля расходов консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации в консолидированном бюджете Российской Федерации снизилась незначительно – на 6,1 процентных пункта (с 54,4 % в 2000 году до 48,3 % в 2007 году). При этом реформа межбюджетных отношений способствовала укреплению тенденции централизации финансовых ресурсов в федеральном бюджете. Доля налоговых доходов консолидированных бюджетов регионов в консолидированном бюджете Российской Федерации в 2005 году по сравнению с 2004 годом сократилась на 5,2 процентных пункта (с 36,1 % в 2004 году до 30,9 % в 2005 году). Тенденция централизации финансовых ресурсов в федеральном бюджете сохранилась в 2006–2007 годах.

Результаты исследования развития межбюджетных отношений позволили охарактеризовать межбюджетные отношения в федеративном государстве как отношения между Российской Федерацией, субъектами Российской Федерации, муниципальными образованиями в сфере разграничения доходов и расходов, формирования доходов, установления и исполнения расходных обязательств, предоставления межбюджетных трансфертов. 


В то же время, выстраиваемые в федеративном государстве межбюджетные отношения должны способствовать достижению политических и экономических целей федерализма, направленных на справедливое распределение ресурсов для максимально эффективного предоставления общественных благ на каждом уровне публичной власти.


В настоящее время финансовая система на уровне местного самоуправления характеризуется следующими факторами, наличие которых препятствует повышению эффективности местного самоуправления:

 
1) незавершенностью процесса разграничения полномочий между публично-правовыми образованиями;


2) наличием в перечне вопросов местного значения полномочий, «пересекающихся» с полномочиями органов государственной власти;


3) широкими масштабами перераспределения финансовых средств;


4) ориентацией на трансфертные методы выравнивания уровня социально-экономического развития муниципальных образований; 


5) низким уровнем налоговых доходов местных бюджетов, ограничивающих органы местного самоуправления в проведении самостоятельной политики социально-экономического развития муниципальных образований;


6) преимущественным наличием в доходах местных бюджетов межбюджетных трансфертов целевого характера, способствующих зависимости осуществления муниципальной политики от направлений региональной политики;


7) незначительной долей местных налогов в доходах местных бюджетов.


Во второй главе дается общая характеристика системы местных бюджетов Челябинской области, рассматриваются источники и особенности формирования доходной базы местных бюджетов, выявляются особенности реализации расходных обязательств муниципальных образований Челябинской области.

Исследованная в диссертации тенденция к росту централизации доходов на федеральном уровне бюджетной системы Российской Федерации и децентрализация расходных обязательств на субфедеральном уровне проецируется на уровень субъекта Российской Федерации. В Челябинской области наблюдается концентрация в структуре консолидированного бюджета доходов в областном бюджете, а расходов в местных бюджетах. Централизация доходов в областном бюджете обеспечена, прежде всего, динамикой изменения удельного веса налоговых доходов регионального и местных бюджетов в пользу первого. 

За период 2000–2007 годов претерпела изменение и структура доходов местных бюджетов (таб. 2). 





   











       Таблица 2

Динамика налоговых, неналоговых доходов и межбюджетных трансфертов в общей сумме доходов местных бюджетов

Челябинской области в 2000–2007 гг. (%)

	Показатели
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006
	2007

	Налоговые доходы
	68,9
	70,0
	50,3
	44,5
	46,1
	32,2
	31,1
	29,2

	Неналоговые доходы
	3,0
	4,0
	5,1
	4,6
	5,8
	6,6
	8,8
	7,9

	Межбюджетные трансферты
	27,9
	26,0
	44,3
	50,8
	47,0
	61,2
	59,0
	62,8


Источник: рассчитано автором на основе данных отчетов об исполнении консолидированного бюджета Челябинской области за 2000–2007 гг.

С 2000 по 2007 год доля налоговых доходов местных бюджетов сократилась с 68,9 % в 2000 году до 29,2 % в 2007 году (на 39,7 процентных пункта). В то же время доля межбюджетных трансфертов выросла на 34,9 процентных пункта (с 27,9 % в 2000 году до 62,8 % в 2007 году). Возросли и неналоговые доходы, их рост составил 4,9 процентных пункта (с 3,0 % в 2000 году до 7,9 % в 2007 году). Кроме того, необходимо отметить, что реформа местного самоуправления, связанная с принятием Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», не способствовала укреплению местных бюджетов налоговыми доходами. Межбюджетные трансферты играют существенную роль в финансировании большей части муниципальных образований, что подтверждается данными таблицы 2. Налоговые доходы в 2005 году по сравнению с 2004 годом уменьшились на 13,9 процентных пункта, а межбюджетные трансферты возросли на 15,1 процентных пункта (учитывая, что Челябинская область фактически перешла к новой системе формирования доходов местных бюджетов с 2005 года). Указанная тенденция сохранилась и в 2006–2007 годах.

В течение рассматриваемого периода произошли изменения и в отношении форм предоставления межбюджетных трансфертов из областного бюджета. Так, например, в 2000 году более 70 % межбюджетных трансфертов выделялось из фонда выравнивания в форме дотаций, не имеющих целевого характера, а в 2007 году объем дотаций из фондов финансовой поддержки муниципальных образований составил 5,7 %. Объем целевых межбюджетных трансфертов достиг в 2007 году 81,4 %.

При этом изменилась и структура налоговых доходов местных бюджетов. С 2000 по 2004 год налоговые доходы местных бюджетов преимущественно формировались за счет налога на доходы физических лиц, налога на прибыль организаций и налогов на имущество. С 2005 года налоговые доходы местных бюджетов преимущественно стали формироваться за счет налога на доходы физических лиц, земельного налога и налогов на «малый бизнес», включающих  единый налог, взимаемый в связи с применением упрощенной системы налогообложения, и единый налог на вмененный доход для отдельных видов деятельности. Уровень местных налогов в структуре налоговых доходов местных бюджетов незначителен и составляет в 2007 году 15,2 %. 

Преобладание в структуре доходов местных бюджетов доли межбюджетных трансфертов обеспечивает преимущественное покрытие расходов местных бюджетов за счет указанных средств. В 2000 году покрытие расходов местных бюджетов за счет межбюджетных трансфертов составляло 26,3 %, а в 2007 году – 66,3 %. 

Проанализированные тенденции свидетельствуют о снижении финансовой автономии муниципальных образований, а также возможности проведения муниципальными органами власти самостоятельной политики социально-экономического развития муниципальных образований, что в целом не способствует повышению эффективности местного самоуправления при реализации модели бюджетного федерализма в России.

В третьей главе обосновываются основные направления обеспечения сбалансированности местных бюджетов на основе укрепления их доходной базы, предлагаются способы совершенствования механизма повышения эффективности расходов местных бюджетов, направленных на предоставление муниципальных услуг, путем реализации модели управления общественными финансами с ориентацией на результат.  


Укрепление доходной базы местных бюджетов целесообразно обеспечить за счет:


1) закрепления налогов «на малый бизнес» (наряду с единым налогом на вмененный доход для отдельных видов деятельности, единого налога, взимаемого в связи с применением упрощенной системы налогообложения, а также единого сельскохозяйственного налога) по нормативу 90 процентов за местными бюджетами, используя принцип экономической эффективности, означающий, что налоговые источники должны закрепляться за тем уровнем бюджетной системы, от экономической политики которого в наибольшей степени зависит объект (база) налога. Данная мера позволит увеличить налоговые доходы местных бюджетов более чем на 5 процентов. При этом в целях укрепления доходной базы бюджетов поселений часть указанных налогов, по нормативам в размере не менее 30 процентов, должна поступать в бюджеты поселений;


2) повышения доли налога на доходы физических лиц, закрепленной за местными бюджетами, до 50 процентов, что позволит увеличить налоговые доходы местных бюджетов более чем на 40 процентов. При этом за бюджетами муниципальных районов должен быть закреплен норматив доходов от указанного налога в размере 35 процентов, а за бюджетами поселений – в размере 15 процентов;


3) увеличения поступлений местных налогов, которое может быть обеспечено путем:


- совершенствования процедур государственной регистрации объектов недвижимости в части установления в законодательстве срока подачи заявления на государственную регистрацию объектов недвижимости в целях предотвращения уклонения граждан от государственной регистрации прав собственности на объекты недвижимости, и, как следствие – от обязанности по уплате налога на имущество физических лиц;


- расширения состава налогоплательщиков по налогу на имущество физических лиц с отнесением к таковым правообладателей земельных участков, на которых возведены строения и сооружения, право собственности на которые не зарегистрировано в установленном федеральным законодательством порядке;


- изменения механизма налогообложения в отношении налога на имущество физических лиц путем перехода от инвентаризационной стоимости имущества к его рыночной стоимости, что позволит перейти к взиманию указанного налога на принципе справедливости налогообложения, предполагающего зависимость величины взимаемого налога от реальной, сложившейся на рынке стоимости облагаемого налогом имущества. При этом представляется целесообразным введение на федеральном уровне единой методики рыночной оценки имущества физических лиц для целей налогообложения по данному налогу, установление ставок в границах от 0,01 до 0,1 процента в зависимости от категорий имущества (по стоимости и по его видам), а также применение налоговых льгот в форме налоговых вычетов и освобождения от уплаты данного налога лиц, имеющих доход на каждого члена семьи ниже прожиточного минимума;


- взимания налога на имущество физических лиц, принадлежащего на праве общей долевой собственности собственникам помещений многоквартирных домов;


- взимания земельного налога с собственников жилых и нежилых помещений  многоквартирных домов за земельные участки, являющиеся объектами общей долевой собственности, что позволит увеличить налоговые доходы бюджетов поселений более чем на 40 процентов; 


4) совершенствования механизма предоставления плательщикам местных налогов налоговых льгот в зависимости от наличия положительной оценки их результативности и эффективности;


5) повышения эффективности администрирования налоговых и неналоговых доходов местных бюджетов;


6) проведения совместно с налоговой службой и службой судебных приставов мероприятий в целях сокращения недоимки по налогам, поступающим в местные бюджеты.


Помимо укрепления доходной базы местных бюджетов важнейшим вопросом в сфере муниципальной финансовой политики является повышение эффективности расходов местных бюджетов. Указанная задача может быть реализована в рамках концепции «бюджетирования, ориентированного на результат». 

В связи с тем, что значительная часть расходов местных бюджетов представляет собой расходы на предоставление муниципальных услуг, наиболее актуальной является разработка методологии повышения эффективности расходов на их предоставление.


В настоящее время в научной литературе отсутствует однозначное толкование понятия «муниципальная услуга», в связи с чем предлагается следующее определение данного термина. Муниципальная услуга – это деятельность органов местного самоуправления, бюджетных, автономных учреждений, иных организаций по производству и предоставлению общественно значимых благ населению или организациям муниципального образования, осуществляемая в рамках решения вопросов местного значения, за счет средств местного бюджета.

Инструментами бюджетирования, ориентированного на результат, направленными на повышение эффективности расходования средств местных бюджетов на предоставление муниципальных услуг, являются:


1) формирование и утверждение перечня муниципальных услуг, оказываемых на территории муниципального образования;


2) определение потребности получателей в муниципальных услугах;


3) финансирование предоставления муниципальных услуг на основании муниципального задания или муниципального контракта; 


4) оценка результативности предоставления муниципальных услуг и эффективности расходования бюджетных средств при их предоставлении.

Формирование и утверждение перечня муниципальных услуг позволяет четко идентифицировать сферу деятельности и зоны ответственности органов местного самоуправления, организаций, осуществляющих предоставление муниципальных услуг, перед их получателями, обеспечивает гласность  деятельности субъектов предоставления муниципальных услуг, а также является основой для разработки системы оценки результативности предоставления муниципальных услуг и эффективности расходования бюджетных средств при их предоставлении.

 Определение потребности получателей в муниципальных услугах необходимо осуществлять в соответствии со среднесрочными приоритетами и стратегическими целями государственной политики, а также приоритетами и  стратегическими целями муниципальной политики социально-экономического развития муниципального образования. При расстановке приоритетов предоставления муниципальных услуг целесообразно учитывать необходимость первоочередного обеспечения непосредственной жизнедеятельности населения муниципального образования. Приоритетность в предоставлении муниципальных услуг по указанному критерию может быть выражена в виде пирамиды приоритетности предоставления муниципальных услуг (рис. 1). 

	
	Cохранение, использование и популяризация объектов культурного наследия, охрана объектов культурного наследия местного значения; использование, охрана и защита городских лесов, особо охраняемых природных территорий; обеспечение охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения
	

	
	обеспечение первичных мер пожарной безопасности; обеспечение безопасности людей на водных объектах, охрана их жизни и здоровья
	

	
	обеспечение малоимущих граждан жилыми помещениями
	

	
	мероприятия по работе с детьми и молодежью; организация мероприятий для массового отдыха населения
	

	
	развитие физической культуры и спорта; библиотечное обслуживание, комплектование и обеспечение сохранности библиотечных фондов библиотек; организация досуга населения; организация занятий местным традиционным народным художественным творчеством
	

	
	организация отдыха детей в каникулярное время
	

	муниципальные услуги, обеспечивающие непосредственную жизнедеятельность населения муниципального образования (здравоохранение, образование, скорая медицинская помощь); формирование и содержание муниципального архива


Рис. 1. Пирамида приоритетности предоставления муниципальных услуг

Финансирование предоставления муниципальных услуг необходимо осуществлять на основании муниципального задания по предоставлению муниципальных услуг, оказываемых бюджетными, автономными учреждениями, или муниципального контракта по предоставлению муниципальных услуг, оказываемых коммерческими организациями. 

Внедрение механизма финансирования предоставления муниципальных услуг на основании муниципального задания способствует:


1) четкому пониманию руководством бюджетного (автономного) учреждения содержания муниципальной услуги, требований к объему и качеству ее предоставления;


2) ориентированности бюджетного (автономного) учреждения не на процесс, а на результат вследствие наличия качественных и количественных оценочных показателей предоставления муниципальной услуги;


3) повышению ответственности бюджетных (автономных) учреждений за предоставление качественных муниципальных услуг  в утвержденном объеме в связи с возможностью досрочного прекращения выполнения муниципального задания.

В рамках системы бюджетирования, ориентированного на результат, финансирование предоставления муниципальных услуг должно осуществляться в зависимости от достижения результатов. 


Результаты предоставления муниципальных услуг могут быть:


1) непосредственные (прямые) – характеризуют количественно объем  муниципальных услуг, оказанных в результате использования бюджетных ресурсов. Например, количество пролеченных больных в амбулаторно-поликлинических учреждениях, количество профилактических осмотров, количество учащихся общеобразовательных учреждений, число подключений к сети «Интернет» в общеобразовательных учреждениях и т.д.;


2) конечные – характеризуют количественно и качественно долгосрочное влияние от предоставленных муниципальных услуг, т.е. эффект от предоставленных муниципальных услуг для их получателей (непосредственных результатов). Например, снижение уровня заболеваемости, повышение уровня общего образования населения и т.д.


Непосредственные (прямые) результаты предоставления муниципальных услуг определяются каждым муниципальным образованием самостоятельно. Как правило, указанные показатели устанавливаются в муниципальных долгосрочных и ведомственных целевых программах, концентрирующих финансовые ресурсы для достижения определенных целей политики социально-экономического развития муниципального образования. 

В настоящее время наиболее актуальным вопросом является разработка системы оценки качества муниципальных услуг, поскольку конечные результаты предоставления муниципальных услуг являются стратегическими целями муниципальной политики социально-экономического развития муниципального образования: чем более качественные услуги предоставляет муниципальное образование, тем более эффективно в нем расходуются бюджетные средства. 


Оценка качества муниципальных услуг может осуществляться на основании показателей (индикаторов) качества, а также установления соответствия предоставленной муниципальной услуги стандартам качества.


Для осуществления процесса оценки качества муниципальных услуг полученные в результате расчетов показатели (индикаторы) качества муниципальных услуг должны сравниваться с нормативными показателями.
Для получения суммарной оценки качества предоставления муниципальной услуги по нескольким показателям (индикаторам) качества могут использоваться балльная и рейтинговая методики.


Для измерения эффективности расходования бюджетных средств целесообразно использовать следующие показатели:


1) показатель экономической эффективности, который определяется как соотношение объема муниципальной услуги и стоимости муниципальной услуги. Так, например, на 1 млн. рублей оказано муниципальных услуг в виде обучения определенного количества учащихся, на 1 млн. рублей пролечено определенное количество больных;


2)  показатель бюджетной эффективности, который определяется как соотношение объема качественной муниципальной услуги (показателя конечного результата)  и ее стоимости. Так, например, на 1 млн. рублей оказано качественных муниципальных услуг в виде обучения определенного количества учащихся, закончивших образовательное учреждение на «отлично», на 1 млн. рублей пролечено определенное количество больных, в отношении которых не выявлены нарушения в их лечении при проведении ведомственной экспертизы.


В целом в системе бюджетирования, ориентированного на результат, финансирование предоставления муниципальных услуг за счет средств местного бюджета должно осуществляться в зависимости от результативности предоставления муниципальных услуг и эффективности расходования бюджетных средств при их предоставлении.

При внедрении системы бюджетирования, ориентированного на результат, появляется возможность своевременно корректировать объемы финансирования муниципальных услуг, гибко перераспределять средства с учетом выполнения показателей (индикаторов) качества, соответствия предоставленных муниципальных услуг стандартам качества, устанавливать целесообразность дальнейшего продолжения финансирования муниципальных услуг, внедрять элементы конкуренции в систему распределения бюджетных средств, а также повысить ответственность органов местного самоуправления, бюджетных, автономных учреждений и иных организаций за предоставление муниципальных услуг ненадлежащего качества.

 
В заключении диссертации сформулированы основные выводы и рекомендации по повышению финансовой устойчивости местных бюджетов.
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