1.1.1. Разработка перспективного финансового плана

Описание стандарта лучшей практики

Целый ряд проектов и программ, реализуемых за счет бюджетных средств, имеют многолетнюю перспективу. Это относится к программам капитальных вложений, сроки реализации которых почти всегда выходят за рамки одного бюджетного года. Планирование расходов и оценка эффективности и качества предоставляемых бюджетных услуг также требуют рассмотрения в многолетней перспективе, поскольку программы повышения эффективности и реструктуризации бюджетного сектора не ограничиваются рамками одного года. Таким образом, не вызывает сомнения необходимость многолетнего финансового планирования на муниципальном уровне.

Учитывая серьезные проблемы, препятствующие внедрению перспективного финансового плана в России на муниципальном уровне, - нечеткое распределение полномочий между уровнями власти, неустойчивость доходной базы региональных и местных бюджетов - перспективный финансовый план еще не превратился в реальный инструмент для разработки и реализации социально-экономической политики на муниципальном уровне.

Например, в Ростовской области составление перспективного финансового плана муниципальными образованиями является требованием регионального законодательства о бюджетном устройстве и бюджетном процессе. Вместе с тем в Ростовской области до сих пор существует практика пересмотра нормативов отчислений от федеральных и региональных регулирующих налогов в муниципальные бюджеты более одного раза в финансовом году. В ряде субъектов Федерации, например в Тульской области, ставки отчислений от регулирующих налогов закреплены на долговременной основе - на три года, но перспективный финансовый план муниципальными образованиями не составляется.

Поэтому, даже если нормативно-правовая база на уровне субъекта Федерации или муниципального образования содержит требования разработки перспективного финансового плана, фактически он составляется формально и не оказывает влияния на реально проводимую социально-экономическую политику.

В связи с этим в качестве примера ниже будет приведен опыт американского города Сан-Клементо. Статус муниципальных образований и степень их финансовой самостоятельности в США отличаются от Российской Федерации. Вместе с тем описанный ниже пример покажет роль перспективного финансового плана в разработке и реализации социально-экономической политики на уровне муниципального образования, а также его роль в контроле за достижением поставленных целей социально-экономической политики. 

Структура планируемых доходов и расходов бюджета муниципального образования должна отражать приоритеты социально-экономической политики и оцениваться исходя из анализа основных факторов экономического взаимодействия бюджетной системы с предприятиями и населением. К основным факторам взаимодействия можно отнести величину налогового бремени, размер трансфертных выплат, предоставление льготных режимов налогообложения, развитие инфраструктуры, стабильность и рациональность нормативно-правового регулирования экономической деятельности. 

Процесс перспективного финансового планирования на федеральном, региональном и местном уровнях практически один и тот же. Основные различия заключаются в доступных инструментах бюджетной политики, а также в параметрах, которые определяют бюджетную политику. 

Процедуру перспективного финансового планирования можно разбить на следующие этапы: 

· прогноз показателей социально-экономического развития муниципального образования в среднесрочной перспективе;

· определение целей и приоритетов социально-экономической политики;

· прогноз доходов бюджета муниципального образования:

· прогноз налоговых и неналоговых доходов;

· прогноз межбюджетных поступлений;

· прогноз расходов бюджета муниципального образования:

· прогноз спроса на бюджетные услуги;

· расчет текущих расходов бюджета;

· принятие программы социально-экономического развития (составление программы капитальных вложений);
· расчет обязательств бюджета по обслуживанию долга и оценка необходимости привлечения новых заимствований;

· оценка влияния проводимой бюджетной политики на основные индикаторы социально-экономического развития и ее последующая оптимизация;
· тарифное регулирование деятельности естественных монополий;
· выбор оптимальных инструментов экономической политики;

· ретроспективная оценка качества прогноза и корректировка подходов к прогнозированию;
· мониторинг и оценка выполнения принятых программ социально-экономического развития и их последующая корректировка по результатам мониторинга и оценки.
Если в результате оценки влияния принятых программ на социально-экономическое развитие города будут выявлены негативные аспекты или недостаточное воздействие программ либо если программы в различных сферах окажутся недостаточно согласованными между собой, то описанную процедуру разработки перспективного финансового плана необходимо будет повторить.

Муниципальное образование (город, район)

Город Сан-Клементо, США.

Исходная ситуация

Необходимость новых подходов к разработке социально-экономической политики была вызвана сложным финансовым положением города. Слабость финансовой политики городской администрации в сочетании со сложным положением, в котором оказалась городская экономика вследствие рецессии, фактически поставили город на грань банкротства. В 1993 году дефицит бюджета составил $6 млн (более 30% расходов). При этом дефицит по текущим расходам составил $1,6 млн. В то же время критические потребности в капитальных вложениях составили $2,4 млн (ликвидация последствий стихийных бедствий и ремонт дорог). Кроме того, ожидалось уменьшение поступлений от налога на собственность, введенного штатом, на $1,5 млн.

Бюджеты отраслевых подразделений администрации контролировались слабо. Отсутствовала четкая система обоснования принимаемых решений о капитальных городских программах. Штат отраслевых подразделений был не оптимален (численность муниципальных служащих превышала реальные потребности).

Все это вынудило администрацию города принципиально изменить подходы к формированию городского бюджета.

Поэтапные мероприятия в рамках реализации стандарта

С 1993 года город Сан-Клементо на ежегодной основе разрабатывает перспективный финансовый план. Перспективный финансовый план рассматривается как инструмент для решения потенциальных финансовых проблем, которые могут возникнуть у города в будущем.

Процесс перспективного финансового планирования схематично можно представить следующим образом:
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Этап 1

Первым этапом разработки перспективного финансового плана г. Сан-Клементо является определение тенденций развития города за прошедшие несколько лет. Рассматриваются тенденции по ключевым социально-экономическим индикаторам, определяющим доходную базу городского бюджета:

· инфляция;

· изменение численности населения;

· изменение доходов населения;

· экономический рост.

Все допущения, сделанные в ходе разработки прогноза социально-экономического развития города, в явном виде включаются в документы, представляемые при утверждении перспективного финансового плана.

Этап 2

Выделяются нескольких критических проблем, которые имеют или могут оказать негативное воздействие на социально-экономическое и финансовое состояние города в следующие 5 лет. Как только критические проблемы идентифицированы, фактически поставлены и цели социально-экономической политики на очередные 5 лет.

Этап 3

С учетом выявленных тенденций разрабатывается прогноз социально-экономического развития города на 5 лет. Прогнозируются текущие доходы и расходы бюджета, а также средства, которые будут получены в виде трансфертов из вышестоящих бюджетов.

Относительно прогноза бюджетных показателей необходимо отметить несколько важных моментов:

· учитывая возможные погрешности моделей, в бюджете принимается величина доходов несколько ниже прогнозной;

· рост расходов бюджета планируется также на уровне ниже, чем выделенная тенденция за несколько лет;

· из прогноза расходов выделяется прогноз расходов на заработную плату сотрудников администрации, а также планируемые изменения численности сотрудников администрации;

· капитальные трансферты из вышестоящих бюджетов предусмотрены на реализацию отдельных программ капитальных расходов города (в основном программ развития инфраструктуры).

Этап 4

Для ликвидации ключевых проблем ставится ряд задач. Решение каждой задачи представляет собой отдельный проект. В Сан-Клементо указанные проекты разбиты по секторальному признаку (дорожное строительство, благоустройство и др.).

Этап 5

Для решения поставленных перед администрацией города задач в рамках имеющихся финансовых ресурсов применяется проектный подход к планированию расходов. Для разработки и реализации каждого проекта создается рабочая группа, а также управляющий комитет, который следит за графиком реализации проекта и фактическим состоянием дел в ходе реализации.

Этап 6

Решение задачи в рамках проекта начинается с анализа проблемы. Группа разработчиков проекта должна представить отчет по результатам анализа проблем с выводами, предлагающими пути решения проблем в рамках имеющихся финансовых ресурсов. Рассматриваемыми финансовыми ресурсами являются как доходы бюджета, так и заемные ресурсы. Значительная часть капитальных расходов, осуществляемых в рамках реализации проектов, финансируется за счет привлеченных средств. Планируемые заимствования сводятся в программу заимствований бюджета.

Этап 7

На основе предложений групп - разработчиков проектов сводится перспективный финансовый план, который учитывает доходы, расходы бюджета и планируемые заимствования.

В городе Сан-Клементо в финансовый план 2000 года были включены следующие проекты:

· Экономическое развитие города;

· Исследование землепользования в городе;

· Программа развития культурного центра;

· проект по каждому виду услуг, оказываемых муниципалитетом (вид услуги, объем затрат, ожидаемые результаты и т.п.);

· Создание информационной системы для стратегического плана.

Этап 8

Предложения по реализации всех проектов представляются на утверждение администрации города вместе с прогнозом текущих доходов и расходов бюджета, а также предложениями по долговой политике бюджета.

Этап 9

Представленный перспективный финансовый план проходит стадию открытого обсуждения в городском совете с привлечением городской общественности.

При отсутствии серьезных противоречий с городским советом перспективный финансовый план утверждается.

Этап 10

Следующим шагом в реализации перспективного финансового плана является мониторинг. Мониторинг осуществляется на нескольких уровнях. При реализации каждого проекта за мониторинг отвечает управляющий комитет. Фактически управляющими комитетами являются руководители соответствующих отраслевых подразделений администрации города.

Этап 11

В конце каждого финансового года данные о реализации каждого проекта сводятся и представляются экономическому подразделению администрации для анализа.

Результаты мониторинга представляются в виде соответствующего отчета. При составлении отчета основное внимание уделяется следующим аспектам:

· соответствие фактических данных о социально-экономическом развитии прогнозным;

· соответствие основных параметров бюджета прогнозным;

· соответствие результатов реализации каждого проекта поставленным задачам.

В случае отклонения фактических показателей от прогнозных, приведших к негативному влиянию на бюджет города, администрация должна провести детальный анализ причин возникновения такой ситуации и предложить пути их устранения. Также, если какой-либо проект полностью или частично не достиг цели либо поставленная цель оказалась неактуальной для города, администрация города принимает решения по реструктуризации либо прекращению финансирования проектов.

Этап 12

Представленный отчет о мониторинге реализации долгосрочного финансового плана фактически является началом составления проекта бюджета на очередной финансовый год и перспективного финансового плана на очередной плановый период.

Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта 

В разработке и реализации перспективного финансового плана участвуют администрация муниципального образования, представительный орган муниципального образования и представители общественности.

Структурные подразделения администрации муниципального образования участвуют в определении ключевых проблем, стоящих перед муниципалитетом.

Для решения каждой проблемы создается отдельный проект.

Все проекты после общественного обсуждения принимаются представительным органом муниципального образования.

Для реализации каждого проекта создается рабочая группа из представителей нескольких структурных подразделений. Она отвечает за разработку и реализацию проекта, создаваемого для решения той или иной проблемы.

В муниципальном образовании формируется также группа мониторинга, контролирующая выполнение планов по каждому проекту.

Факторы успешного внедрения стандарта

В качестве факторов, способствовавших внедрению перспективного финансового плана в г. Сан-Клементо, прежде всего необходимо выделить достаточно высокий уровень фискальной автономии и стабильную систему межбюджетных отношений.

Вместе с тем при составлении перспективного финансового плана, как уже было отмечено, учитывается возможная неопределенность, связанная с развитием экономики. Она учитывается путем принятия наиболее консервативного варианта прогноза доходов и расходов бюджета.

Проблемы внедрения стандарта и пути их решения

При реализации перспективного финансового плана в г. Сан-Клементо администрация столкнулась с необходимостью сокращения неэффективных расходов по капитальным программам, а также количества муниципальных служащих. Это были достаточно болезненные решения, в том числе и с политической точки зрения. Для успешной реализации потребовалась детальная разработка прогнозов социально-экономического развития, а также анализ эффективности существующих расходов бюджета. Только на их основе можно было принять экономически обоснованное решение о сокращении расходов и персонала отдельных отраслевых подразделений администрации города.

Затраты на внедрение стандарта (финансовые, временные, трудовые)

Для разработки и внедрения системы перспективного финансового планирования не потребовалось дополнительных финансовых ресурсов, кроме оплаты услуг финансовых консультантов.

Полученные результаты

В результате внедрения перспективного финансового плана за два года был ликвидирован дефицит бюджета, выработана более прозрачная политика заимствований.

Количество сотрудников администрации сократилось более чем на 20%.

Перспективный финансовый план позволил также решить следующие задачи:

· определить долгосрочные последствия финансовых решений;

· оптимизировать долговую и инвестиционную политику в долгосрочной перспективе в соответствии с целями социально-экономического развития и реальными возможностями бюджета;

· обеспечить эффективные механизмы принятия решений о распределении ресурсов между направлениями бюджетных расходов;

· обеспечить последовательную и единую политику производства социальных услуг;

· установить минимальные требования к качеству услуг;

· обеспечить достаточное и стабильное финансирование услуг;

· гарантировать экономическую эффективность услуг;

· обеспечить существенное участие местного сообщества;

· ввести жесткие бюджетные ограничения для расходов бюджета капитального характера.

Таким образом, перспективный финансовый план в Сан-Клементо является эффективным инструментом разработки и реализации социально-экономической политики города, позволяющим оценивать долгосрочные последствия принимаемых решений, а также проводить постоянную оценку эффективности деятельности городской администрации.

Практика стран с развитой рыночной экономикой показывает, что долгосрочный финансовый план, в котором обозначены основные приоритеты бюджетной политики, а также условия взаимодействия бюджетов с предприятиями и населением, оказывает стабилизирующее воздействие на экономику и стимулирует инвестиционную активность. Необходимым условием описанного воздействия перспективного финансового плана на экономику города является его реалистичность, а также доверие населения и бизнеса к проводимой политике. Таким образом, перспективное финансовое планирование является одним из необходимых условий повышения эффективности выполнения государственных и муниципальных функций, то есть повышения экономического благосостояния, стимулирования развития экономики и наиболее полного удовлетворения спроса на общественные блага максимально эффективным образом. В долгосрочной перспективе цель государства - это разработка сбалансированной экономической политики, согласованной между уровнями власти и обеспечивающей стабильное экономическое развитие муниципалитета.

Принятые нормативно-правовые документы

Проект бюджета на очередной год.

Перспективный финансовый план.

Контактная информация

Фонд «Институт экономики города», направление «Муниципальные финансы и межбюджетные отношения», тел./факс (095) 363-50-47, 787-45-20.

Рекомендации





Анализ доступных капитальных ресурсов


Разработка секторальных программ развития


Дорожное строительство


План городского развития


Утилизация ТБО


Другое





Определение тенденций развития


Финансовый прогноз





Долгосрочный финансовый план





Отчет по результатам анализа





Мониторинг





Реализация 





Утверждение плана





Разработка перспективного финансового плана





Анализ проблемы





Определение группы разработчиков и системы управления





Постановка задач для решения ключевых проблем





Выделение ключевых проблем





Процесс перспективного финансового планирования
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