4.2.3. Исполнение бюджетных расходов в сфере муниципального хозяйства на основе заключенных договоров и актов выполненных работ

Описание стандарта лучшей практики

В соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации оплата товаров, работ и услуг за счет средств местных бюджетов может осуществляться по заключенным муниципальным контрактам или в соответствии с утвержденными сметами без заключения указанных контрактов. Заказчиками выполнения работ в сфере муниципального хозяйства выступают подразделения местных администраций, осуществляющие соответствующие исполнительно-распорядительные функции. Исполнителями работ выступают коммерческие организации. В настоящее время во многих муниципальных образованиях исполнение местных бюджетов в части расходов на выполнение работ в сфере муниципального хозяйства зачастую ведется на основе смет. При этом смета, которая является основным документом, регулирующим денежный поток между заказчиками и исполнителями, не отражает всех реалий складывающейся ситуации, в частности условий бюджетного финансирования и развития рынка работ. Смета отражает количество ресурсов, израсходованных на выполнение работ, однако в ней не отражается уровень качества выполненных работ, отсутствует взаимосвязь качества работ и размеров оплаты. Как показала практика, подрядчик при выполнении работ может по объективным причинам выйти за пределы согласованной сметы, заказчик, принимая работы по акту, подтверждает фактически сложившуюся стоимость работ, при этом размеры финансирования остаются прежними, что приводит к возникновению долгов заказчика перед подрядчиком. Разрешение конфликтов между заказчиком и подрядчиком осуществляется путем административного воздействия на исполнителей работ и вмешательства местных администраций в хозяйственную деятельность коммерческих организаций, выполняющих работы в обозначенной сфере, что снижает их заинтересованность в получении новых заказов. В конечном итоге это препятствует развитию конкуренции в сфере содержания и ремонта объектов муниципальной собственности.
Таким образом, главная проблема исполнения бюджетных расходов в сфере муниципального хозяйства - повсеместное сохранение затратной сметной модели финансового управления, которая не позволяет оптимизировать бюджетные расходы и не стимулирует выявление внутренних резервов бюджетополучателей.

Решение этой проблемы осуществляется путем перехода от сметной модели финансового управления к исполнению бюджетных расходов на основе заключенных договоров и актов выполненных работ. Составление актов выполненных работ по натуральным показателям показывает результат использования средств и позволяет оценить эффективность их использования. Финансирование выполнения работ и оказания услуг в сфере муниципального хозяйства на основе смет, а не договоров связано с неверной трактовкой действующего законодательства. В действительности законодательство требует обязательного использования смет лишь в процессе финансирования бюджетных учреждений, но никак не для оплаты товаров, работ и услуг коммерческих организаций. Федеральное законодательство разрешает соответствующим органам власти самостоятельно устанавливать требования к документам, подтверждающим целесообразность бюджетного финансирования. Поэтому переход к бюджетному финансированию на основе договоров и актов выполненных работ не требует изменения федерального законодательства, для этого достаточно решений органов местного самоуправления.

Муниципальное образование (город, район)

Город Череповец, Вологодская область
.

Исходная ситуация

До реализации вышеописанного стандарта в городе Череповце бюджетное финансирование выполнения работ осуществлялось на основании утвержденных годовых планов, которые не могли изменяться в течение года. В течение года ситуация в сфере строительства и ремонтов могла существенно измениться, в частности могли измениться индексы цен, могла измениться ситуация с точки зрения приоритетности ввода или ремонта того или иного объекта, в результате конкурса мог появиться более эффективный подрядчик, что позволило бы направить высвобождающиеся денежные средства на выполнение дополнительных объемов работ. Муниципальные органы, осуществляющие исполнительно-распорядительные функции в отношении строительства и капитальных ремонтов муниципальных объектов, не могли вносить предложения об изменении размеров и направлений финансирования. Все это приводило к тому, что денежные средства могли быть недоиспользованы по какому-либо направлению, а другое направление финансирования могло быть незакрытым.

В каждом структурном отраслевом подразделении мэрии (Управление здравоохранения, Управление образования, Управление по делам культуры, Комитет по физкультуре и спорту) были строительные отделы, которые осуществляли функции по подготовке планов строительства и ремонтов объектов муниципальной собственности, организовывали конкурсы и осуществляли приемку работ. Это не позволяло проводить в городе единую муниципальную политику в сфере строительства и капитальных ремонтов объектов муниципальной собственности, имеющих социальное назначение, – школ, больниц, детских дошкольных учреждений, учреждений культуры и спорта и других объектов.

В этих условиях задачей органов местного самоуправления стало обеспечение формирования единой муниципальной политики в сфере строительства и капитальных ремонтов объектов городского назначения, создание механизмов эффективного планирования и расходования бюджетных средств в этой сфере.

Поэтапные мероприятия в рамках реализации стандарта

Этап 1

Созданное в структуре мэрии г. Череповца Управление капитального строительства и ремонтов (далее - УКСиР) разрабатывает пообъектный план строительства и капитальных ремонтов муниципальных объектов, в соответствии с которым в течение года осуществляются соответствующие работы.

В течение года текущая ситуация в силу разных причин может изменяться. Например, на один из реконструируемых объектов может потребоваться больше средств, чем было предусмотрено бюджетной росписью, или в результате проведенных торгов образовалась экономия бюджетных средств. Возникает необходимость их перераспределения. Для решения подобных вопросов в городе был создан экспертный совет по стратегическому развитию и инвестиционной деятельности, в который входят руководители мэрии и депутаты городской думы. Экспертный совет рассматривает заявки различных подразделений мэрии, являющихся муниципальными заказчиками в рамках своей компетенции, по вышеуказанным вопросам и принимает решения об одобрении или снятии этих заявок. Одобренные заявки выносятся на рассмотрение городской думы и могут быть учтены при ближайшей корректировке местного бюджета. Это позволяет оптимизировать расходы бюджета с учетом текущей ситуации на том или ином объекте.

Для финансирования выполнения непредвиденных работ на тех объектах, которые не были предусмотрены планом строительства и капитальных ремонтов, создан городской резервный фонд, денежные средства из которого выделяются на основании решения представительного органа и соответствующего распоряжения мэра города.
Этап 2

План строительства и капитальных ремонтов муниципальных объектов утверждается представительным органом местного самоуправления.

Этап 3

Финансовый орган городской администрации утверждает бюджетную роспись, в которой отражается пообъектное распределение бюджетных ассигнований.

Этап 4

УКСиР, выступая заказчиком строительства и капитальных ремонтов муниципальных объектов, организует и проводит конкурсы в соответствии с пообъектным планом строительства и капитальных ремонтов и планом бюджетных ассигнований. Процедуру организации и проведения конкурсных закупок и поставок регулирует принятое постановлением Череповецкой городской думы Положение о закупках и поставках товаров, работ, услуг для муниципальных нужд, которое определяет основные права и обязанности, возникающие между муниципальным заказчиком города и поставщиками в процессе их осуществления. Закупки продукции для муниципальных нужд осуществляются в целях обеспечения устойчивого функционирования важнейших инфраструктурных объектов и строительного комплекса.

В соответствии с Положением о закупках и поставках товаров, работ, услуг для муниципальных нужд УКСиР осуществляет размещение заказов на выполнение подрядных работ путем открытых торгов и запроса ценовых котировок. Заказы работ стоимостью свыше 2000 минимальных размеров оплаты труда осуществляются по результатам открытых торгов, при меньшей стоимости работ - путем запроса ценовых котировок. Запрос ценовых котировок производится не менее чем у трех поставщиков.

При подготовке конкурсов УКСиР на каждый объект недвижимости готовит конкурсную документацию, включающую следующие разделы:

· приглашение к участию в торгах;

· инструкцию потенциальным подрядчикам – участникам торгов;

· график выполнения работ с указанием сроков их начала и окончания;

· график финансирования работ с указанием сроков их начала и окончания;

· образцы требуемых для заполнения форм (конкурсная заявка, квалификационные сведения, таблица цен на выполняемые работы и др.).

Конкурсная документация готовится очень тщательно и отвечает практически на все возможные вопросы потенциальных участников конкурса. Критериями выбора наилучшего подрядчика для строительства или капитального ремонта муниципального объекта являются:

· наличие соответствующей лицензии;

· опыт ремонтно-строительных работ, отзывы о работе;

· информация о квалификации и опыте руководителей и технического персонала;

· финансовое состояние организации;

· годовой объем ремонтно-строительных работ;

· отсутствие текущих судебных разбирательств;

· информация о задолженности по обязательным платежам;

· сведения о наличии производственной базы;

· сведения о привлекаемых субподрядчиках;

· цена конкурсной заявки;

· график производства работ.

В случаях, когда возникает срочная необходимость в проведении капитальных работ, когда обстоятельства, обусловившие эту срочную необходимость, невозможно было предусмотреть заранее (например, аварии или стихийные бедствия), УКСиР в соответствии с Положением о закупках и поставках товаров, работ, услуг для муниципальных нужд вправе проводить закупки продукции из единственного источника по согласованию с городской думой. То есть УКСиР согласовывает с думой заключение муниципальных контрактов на выполнение работ без проведения конкурсов, поскольку их организация и проведение займут определенное время, а откладывать работы ввиду их чрезвычайности невозможно.

Этап 5

УКСиР определяет победителя конкурса и заключает с ним договор подряда на производство строительно-монтажных работ, достаточно подробно определяющий права и обязанности сторон. Формирование отношений с подрядными организациями на основе договоров, исходя из плана строительства и капитальных ремонтов и лимитов бюджетных ассигнований по каждому из объектов, позволяет УКСиР полностью и своевременно рассчитываться за выполненные работы. Если в результате проведенного конкурса образуется некий объем финансовых средств за счет положительной разницы между начальной и конечной ценой победителя, то эти средства направляются на выполнение дополнительных объемов работ на этом или других объектах.

Этап 6

На каждом объекте строительно-монтажных работ УКСиР назначает своего представителя, который от его имени совместно с подрядчиком осуществляет технический надзор за строительством и капитальным ремонтом объектов согласно проектам и СНиП, контролирует соответствие используемых материалов и оборудования условиям заключенного договора и проектной документации.
Этап 7

УКСиР осуществляет приемку выполненных работ с составлением соответствующих актов и справок об их стоимости.
Этап 8

В финансовый орган городской администрации УКСиР направляет заявку на финансирование вместе с документами, подтверждающими факт выполнения работ: акты фактически выполненных работ, справки о стоимости выполненных работ, счета-фактуры, договоры подряда на производство строительно-монтажных работ.

Этап 9

Бюджетные средства за выполненные работы перечисляются непосредственно на расчетный счет подрядчика. Исполнение городского бюджета по расходам осуществляется через отдел Управления областного казначейства Департамента финансов администрации Вологодской области по городу Череповцу на основании соглашения, заключенного мэрией города с областным казначейством в соответствии с постановлением Череповецкой городской думы.
Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта

В настоящее время в Череповце муниципальным органом, осуществляющим исполнительно-распорядительные функции в отношении строительства и капитальных ремонтов муниципальных объектов, является, как уже отмечалось, структурное подразделение мэрии ‑ Управление капитального строительства и ремонтов.

УКСиР состоит из следующих отделов: финансово-экономического, сметно-договорного, производственно-технического, отдела технического надзора и бухгалтерии. Деятельностью УКСиР руководит начальник управления, непосредственно подчиняющийся заместителю мэра, курирующему, помимо строительства и капитального ремонта, вопросы жилищно-коммунального хозяйства, архитектуры и градостроительства.

Факторы успешного внедрения стандарта

Успешной реализации данного стандарта способствовали:

· заинтересованность во внедрении данного стандарта со стороны мэрии г. Череповца;

· Высокий профессионализм специалистов Управления капитального строительства и ремонтов мэрии г. Череповца.

Проблемы внедрения стандарта и пути их решения

Данный стандарт основан на понятных и простых процедурах, при его внедрении мэрия города и УКСиР не столкнулись с какими-либо трудностями.

Затраты на внедрение стандарта (финансовые, временные, трудовые)

Внедрение и реализация стандарта не предполагают использования каких-либо дополнительных бюджетных средств и основываются на создании механизмов их эффективного расходования. Мероприятия по организационному сопровождению проведения конкурсов, заключению договоров строительства и капитальных ремонтов, проведению технического надзора и контроля за качеством строительства и капитальных ремонтов осуществляются работниками УКСиР в рамках их должностных обязанностей.

Полученные результаты

В результате внедрения данного стандарта лучшей практики увеличилось количество организаций, желающих выполнять работы по строительству и капитальному ремонту муниципальных объектов города. В каждом конкурсе принимает участие до 8–10 организаций, включая организации из других городов, например из Санкт-Петербурга и Вологды. В результате возросла конкуренция, способствующая снижению цен и оптимальному выбору подрядчика.

Также внедрение данного стандарта позволило:

· повысить качество строительства и капитальных ремонтов объектов муниципальной собственности;

· более рационально расходовать имеющиеся средства на строительство и капитальный ремонт с учетом приоритетности выполнения тех или иных работ;

· своевременно рассчитываться с подрядными строительными и ремонтными организациями за фактически выполненные работы.

Принятые нормативно-правовые документы

1. Положение об Управлении капитального строительства и ремонтов мэрии г. Череповца, утвержденное постановлением мэра от 05.04.2001 г. № 1226.

2. Положение о закупках и поставках товаров, работ, услуг для муниципальных нужд города, утвержденное постановлением Череповецкой городской думы от 30.01.2001 г. № 4.

3. Постановление мэрии г. Череповца от 22.01.2003 г. № 144 «О перечне объектов капитальных ремонтов на 2003 год».

4. Постановление мэрии г. Череповца от 18.04.2003 г. № 1529 «О перечне объектов капитального строительства на 2003 год».

Контактная информация

Начальник Управления капитального строительства и ремонтов мэрии города Череповца Долгова Любовь Ивановна. Тел.: (8202) 50-00-73.

� Описание исполнения бюджетных расходов на основе заключенных договоров и актов выполненных работ в сфере муниципального хозяйства осуществляется на примере финансирования строительства и капитальных ремонтов муниципальных объектов г. Череповца.
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