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КОНТРОЛЬНО-СЧЁТНАЯ ПАЛАТА

Дальнегорского городского округа



	Проспект 50 лет Октября, д. 129, г. Дальнегорск, Приморский край, 692446                          тел. (42373)3-27-35 

E-mail: dalnegorsk-ksp@mail.ru


ЗАКЛЮЧЕНИЕ

на проект решения Думы Дальнегорского городского округа «Об утверждении      Положения о бюджетном процессе в  Дальнегорском городском округе                          в новой редакции»
12.12.2011                                                                                                                          №   26                                                                                                                   
1. Общие положения

Заключение  Контрольно – счетной палаты Дальнегорского городского округа (далее – КСП ДГО) на проект решения Думы ДГО «Об утверждении Положения о бюджетном процессе в Дальнегорском городском округе» разработанный и представленный администрацией ДГО письмом от 31.10.2011 №636-Фин,  подготовлено председателем КСП ДГО Винокуровой Л.В. и аудитором Даудрих Н.А. в соответствии с Федеральным законом Российской Федерации от 7 февраля 2011 г. N 6-ФЗ "Об общих принципах организации и деятельности контрольно - счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований (далее ФЗ № 6-ФЗ), Бюджетным кодексом Российской Федерации (далее – БК РФ),  Положением о Контрольно-счетной палате ДГО, утвержденным решением Думы Дальнегорского городского округа от 13.12.2010 г. № 51,  на основании письма  председателя Думы ДГО Теребилова А. М. от  02.11.2011 № 919. 

Заключение составлено на основе анализа следующих нормативно правовых актов и публикаций:

1.Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"  (далее – ФЗ № 131- ФЗ);

2. Бюджетный Кодекс Российской Федерации от 31 июля 1998 года N 145-ФЗ (далее – БК РФ).

3. Бюджетное послание Президента Российской Федерации о бюджетной политике в 2011–2013 годах.

4. Бюджетное послание Президента России о бюджетной политике в 2012–2014 годах.

5. Устав Дальнегорского городского округа, утверждённый решением Думы Дальнегорского городского округа от 29.09.2011 г. № 183 (далее – Устав).

6. Закон Приморского края от 2 августа 2005 г. N 271-КЗ "О бюджетном устройстве, бюджетном процессе и межбюджетных отношениях в Приморском крае (далее - № 271-КЗ).

7. Закон Приморского края от 13 сентября 2011 г. N 811-КЗ "О внесении изменений в Закон Приморского края "О бюджетном устройстве, бюджетном процессе и межбюджетных отношениях в Приморском крае".

8. Решение Тулунского городского суда Иркутской области от 06 мая 2011 года по заявлению Тулунского межрайонного прокурора в интересах Российской Федерации к Думе Ишидейского сельского поселения о признании нормативного правового акта в части противоречащим закону по гражданскому делу № 2-462 (2011г.).

9. Решение Малоархангельского районного суда Орловской области на неправомерные действия (бездействие)  органов государственной власти, органов местного самоуправления от 13 сентября 2010 г. по иску прокурора Малоархангельского района Орловской области (Положение «О бюджетном процессе в Ленинском сельском поселении» не соответствует требованиям Бюджетного кодекса РФ).

Согласно Пояснительной записке к проекту решения Думы Дальнегорского городского округа «Об утверждении Положения о бюджетном процессе в Дальнегорском городском округе» (далее – пояснительная записка к проекту решения), в связи с тем, что вносимые изменения в Положение о бюджетном процессе в Дальнегорском городском округе затрагивают «практически все структурные единицы», предлагается утвердить его в новой редакции (далее –  проект Положения). 

2. Правовое регулирование

Бюджетного процесса в муниципальных образованиях

Бюджетный кодекс РФ возглавляет систему бюджетного законодательства, что закреплено в ч. 2 ст. 2 БК РФ: федеральные законы, законы субъектов РФ, муниципальные правовые акты представительных органов муниципальных образований, регулирующие бюджетные отношения, не могут противоречить Бюджетному кодексу РФ. Как сказано в преамбуле к Бюджетному кодексу, Бюджетный кодекс РФ устанавливает общие принципы бюджетного законодательства и определяет основы бюджетного процесса. В соответствии со ст. 6 БК РФ бюджетный процесс представляет собой регламентируемую законодательством РФ деятельность органов государственной власти, органов местного самоуправления и иных участников бюджетного процесса по составлению и рассмотрению проектов бюджетов, утверждению и исполнению бюджетов, контролю над их исполнением, осуществлению бюджетного учета, составлению, внешней проверке, рассмотрению и утверждению бюджетной отчетности.

Бюджетный процесс осуществляется строго определенным кругом субъектов, которые получили название участников бюджетного процесса. Каждый из них наделен определенными полномочиями, которые реализуются на одной или нескольких стадиях бюджетного процесса. Правовое положение участников бюджетного процесса определяется нормами бюджетного законодательства (разд. V БК РФ).

Бюджетный процесс разделен на стадии, последовательно сменяющие друг друга и направленные на решение определенных задач.

Стадии бюджетного процесса:

а) составление проектов бюджетов;

б) рассмотрение и утверждение законов (решений) о бюджете;

в) исполнение законов (решений) о бюджете;

г) составление и утверждение бюджетной отчетности.

Правовую основу бюджетного процесса составляют нормы Конституции РФ.

К компетенции органов местного самоуправления отнесено самостоятельное формирование, утверждение и исполнение местных бюджетов (ст. 132 Конституции Российской Федерации). Основы бюджетного процесса заложены также в уставе Приморского края и Уставе Дальнегорского городского округа.

Третья часть Бюджетного кодекса практически полностью посвящена регулированию бюджетного процесса на федеральном уровне и определению основ бюджетного процесса на уровне субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

Несмотря на то, что на муниципальном уровне представительными органами местного самоуправления принимаются не законы, а нормативные правовые акты в иных формах, Бюджетный кодекс РФ установил, что муниципальные правовые акты представительных органов муниципальных образований, регулирующие бюджетные отношения, включены в структуру бюджетного законодательства РФ (ст. 2 БК РФ).

Муниципальный уровень бюджетного законодательства РФ состоит из следующих муниципальных правовых актов представительных органов муниципальных образований:

-муниципальных правовых актов представительных органов муниципальных образований о местных бюджетах;

-иных муниципальных правовых актов представительных органов муниципальных образований, регулирующих бюджетные отношения.

Базовым муниципальным нормативным правовым актом, составляющим правовую основу бюджетного процесса, является Положение о бюджетном процессе в муниципальном образовании. В отличие от Устава муниципального образования, содержание которого регулируется ст. 44 ФЗ №131, федеральным законодательством не установлены ориентиры для разработки положения о бюджетном процессе. Поэтому муниципальные образования вправе сами решать, какие процедуры они будут регламентировать и каково будет содержание данного положения.

Главой 20 Бюджетного кодекса РФ определены основы составления проектов бюджетов. Статьи 169 и 172 БК РФ предусматривают, что составлению проектов бюджетов предшествуют разработка прогноза социально-экономического развития соответствующей территории и основных направлений бюджетной и налоговой политики.

Установлено (п.5 ст. 3,  пункты 3 и 4 ст. 152 БК РФ), что органы исполнительной власти и местные администрации муниципальных образований вправе принимать нормативные правовые акты по вопросам, регулирующим бюджетные правоотношения, в том числе по вопросам  бюджетного процесса, к которым относится определение этапов и сроков прохождения каждого этапа бюджетного процесса. 

В этапах бюджетного процесса раскрывается роль каждого из  участников бюджетного процесса в формировании и исполнении местного бюджета, а также контроле за его исполнением.

Законом Приморского края о бюджетном устройстве, бюджетном процессе №271-КЗ в ст. 48 «Организация бюджетного процесса в Приморском крае» указаны восемь этапов бюджетного процесса в Приморском крае с подробным содержанием каждого этапа и сроков их прохождения.

Пунктом 2 ст. 48 Закона Приморского края о бюджетном устройстве, бюджетном процессе № 271-КЗ предусмотрено, что органы государственной власти Приморского края осуществляют взаимодействие с федеральными органами государственной власти, органами местного самоуправления на всех этапах бюджетного процесса в целях обеспечения единства экономической и бюджетной политики, проводимой в Приморском крае.

Пунктом 4 ст.154 БК РФ предусмотрено, что органы местной администрации, являющиеся главными распорядителями (распорядителями) и (или) получателями бюджетных средств, главными администраторами (администраторами) доходов бюджета, главными администраторами (администраторами) источников финансирования дефицита бюджета, осуществляют соответствующие бюджетные полномочия, установленные БК РФ и принятыми в соответствии с ним правовыми актами.

В соответствии с п.4 ст.169 БК РФ проект местного бюджета  составляется и утверждается сроком на один год (на очередной финансовый год) или сроком на три года (очередной финансовый год и плановый период) в соответствии с муниципальным правовым актом представительного органа муниципального образования, за исключением решения о бюджете. В случае если проект бюджета городского округа составляется и утверждается на очередной финансовый год, местная администрация городского округа разрабатывает и утверждает среднесрочный финансовый план городского округа.

Федеральным законом от 26.04.2007 г. № 63-ФЗ изменена редакция и название статьи 175 БК РФ «Баланс финансовых ресурсов».  Статья 175 БК РФ в прежней редакции предусматривала составление баланса финансовых ресурсов на основе отчётного баланса финансовых ресурсов за предыдущий год  в соответствии с прогнозом социально- экономического развития соответствующей территории, который являлся основой для составления проекта бюджета. Ст. 175 БК РФ «Сводный финансовый баланс Российской Федерации» в новой редакции вступила в силу с 01.01.2008 года. Данной статьёй сводный финансовый баланс РФ определён как документ, характеризующий объем и использование финансовых ресурсов РФ (валового национального располагаемого дохода) и секторов экономики, который составляется в целях оценки объемов финансовых ресурсов при разработке прогноза социально-экономического развития РФ и проекта федерального бюджета на очередной финансовый год и плановый период и влияния федеральной политики в области экономического развития на показатели прогноза социально-экономического развития Российской Федерации.

В соответствии с законодательством (ст. 81 БК РФ) в расходной части бюджетов бюджетной системы РФ предусматривается создание резервных фондов местных администраций. Средства резервного фонда направляются на финансовое обеспечение непредвиденных расходов, в том числе на проведение аварийно-восстановительных работ и иных мероприятий, связанных с ликвидацией последствий стихийных бедствий и других чрезвычайных ситуаций и  используются в порядке, установленном администрацией городского округа.  Размер резервного фонда устанавливается представительным органом местного самоуправления при утверждении местного бюджета  на очередной финансовый год и не может превышать 3 процентов утвержденного общего объема расходов. Средства резервного фонда используются в порядке, установленном администрацией городского округа.  Отчет об использовании бюджетных ассигнований резервного фонда администрации городского округа прилагается к ежеквартальному и годовому отчетам об исполнении бюджета городского округа. 

Некоторые юридические школы и соответственно прокуратура ряда регионов страны стоят на позиции, что муниципальные правовые акты не могут повторять нормы федерального и регионального законодательства, а должны лишь дополнять его. А потому Положение о бюджетном процессе  муниципального образования должно лишь развивать отсылочные нормы федерального и регионального законодательства, устанавливая новые правовые нормы, которые и должны регламентироваться в муниципальных правовых актах.

В данном Заключении (пунктах 3.3.1; 3.3.2; 3.3.3; 3.3.4) Контрольно-счетной палатой ДГО даны обоснования необходимости включения норм действующего федерального и краевого законодательства Приморского края в проект Положения о бюджетном процессе ДГО, основанные на практике проведения проверок и экспертиз планирования и исполнения  бюджета Дальнегорского городского округа.

3. Анализ соответствия проекта  Положения о бюджетном процессе в ДГО     действующему  законодательству и Уставу

 Дальнегорского городского округа

Экспертиза  проекта Положения показала, что содержание отдельных статей проекта Положения не согласуется с содержанием действующего на момент проведения экспертизы федерального, регионального законодательства и Устава ДГО.

В преамбуле проекта Положения допущена неточность в определении понятия «бюджетный процесс». В нарушение ст. 6 БК РФ после слов «по составлению и рассмотрению» отсутствует уточнение: «проекта местного бюджета», что характеризует  составление и рассмотрение именно проекта местного бюджета.

В нарушение  статьи 169 БК РФ  Бюджетного кодекса РФ в проекте Положения не определён период, на который составляется и утверждается  проект  бюджета ДГО (сроком на один год или три года). 

Результат постатейного анализа проекта Положения представлен далее.

3.1 Основные этапы бюджетного процесса в ДГО (статья 3)

 Бюджетный процесс в Дальнегорском городском округе, в соответствии со  ст.3 проекта Положения имеет следующие этапы.

- составление проекта бюджета городского округа;

- рассмотрение и утверждение бюджета городского округа;

- исполнение бюджета городского округа;

- составление, внешняя проверка, рассмотрение и утверждение бюджетной отчетности;

- осуществление муниципального финансового контроля.

Содержание ст. 3 проекта Положения не отражает сроки и отдельные существенные элементы  бюджетного процесса в Дальнегорском городском округе на каждом его этапе. В том числе и тот специфический факт, как кассовое исполнение местного бюджета, которое осуществляется финансовым управлением администрации ДГО, что в Приморском крае имеет место быть только в трех муниципальных образованиях.

3.2 Участники бюджетного процесса, их полномочия (глава 2)

Одним из участников бюджетного процесса в ДГО согласно проекту Положения является Глава Дальнегорского городского округа (далее – Глава городского округа), что соответствует нормам ст. 152 Бюджетного кодекса РФ.  Бюджетные полномочия Главы городского округа, изложенные в ст.5 Положения не согласуются с полномочиями Главы городского округа, определёнными Уставом ДГО, утверждённым решением Думы ДГО от 29.09.2011 г. № 183. 

Полномочия Главы администрации городского округа определены ст. 28 Устава. В проекте Положения о бюджетном процессе в ДГО отсутствует статья, определяющая полномочия главы администрации городского округа. 

Устав Дальнегорского городского округа, утверждённый решением Думы ДГО от 29.09.2011 г. в настоящее время не вступил в полную силу, в частности, не действуют следующие статьи:

- статья 25 «Глава городского округа»;

- статья 27 «Глава администрации городского округа»;

- статья 28 «Полномочия главы администрации городского округа».

КСП ДГО считает целесообразным после вступления в полную силу действия Устава ДГО, в Положение внести соответствующие изменения, не противоречащие действующему законодательству.

Бюджетные полномочия Думы ДГО предусмотренные ст. 6 проекта Положения  соответствуют п. 10 ст. 35 ФЗ № 131-ФЗ и п. 7 ст. 21 Устава ДГО. Однако следует отметить, что абзацы 6 и 7 ст. 6 проекта Положения требуют внесения изменений в связи  с нарушением п.8 ст. 21 Устава ДГО и ст. 265 БК РФ. В связи с чем,   КСП ДГО считает целесообразным внести следующие изменения в проект Положения:

- внести дополнение в абзац 6 ст. 6 проекта Положения с целью приведения его в соответствие п.8 ст. 21 Устава ДГО. Текстовую часть  «принимает решения о целях, формах и суммах бюджетных кредитов» изложить в следующей редакции «принимает решения о целях, формах и суммах долгосрочных бюджетных кредитов»;

- в соответствии со ст. 265 Бюджетного кодекса РФ абзац 7 текстовую часть: «осуществляет в пределах своих полномочий контроль за исполнением бюджета городского округа» изложить в новой редакции: «осуществляет следующие формы финансового контроля: предварительный, текущий и последующий контроль».

 Статья 7 проекта  Положения отражает бюджетные полномочия администрации городского округа. В нарушение п.6 ст. 173 БК РФ в статьях 7 и 12 проекта  Положения не отражена норма, которая определяет уполномоченный орган (структурное подразделение администрации ДГО) по разработке прогноза социально-экономического развития ДГО.

Бюджетные полномочия контрольно-счётных органов муниципальных образований в соответствии с п. 3 ст. 157 БК РФ, определены статьёй 9 ФЗ № 6-ФЗ, п. 1 ст. 38 ФЗ № 131- ФЗ и п. 7 ст. 31 Устава ДГО. Перечисленные в ст.8 проекта  Положения полномочия Контрольно-счётной палаты ДГО не соответствуют нормам №6-ФЗ и Устава ДГО. 

Контрольно-счётная палата ДГО  считает целесообразным ст. 8 проекта Положения привести в соответствие действующему федеральному, региональному законодательству и нормативным правовым актам Думы ДГО.

Бюджетные полномочия Финансового управления изложены в ст. 9 проекта Положения. Полномочия финансового органа отражены в разных статьях соответствующих разделов Бюджетного Кодекса РФ. Проект Положения не содержит полный перечень полномочий финоргана муниципального образования, предусмотренный БК РФ.  Это может вызвать определённые затруднения при осуществлении бюджетного процесса в ДГО. Учитывая, что проект Положения о бюджетном процессе в ДГО устанавливает нормы, обязательные для исполнения всеми участниками бюджетного процесса, Контрольно-счетная палата ДГО  предлагает включить в проект Положения весь перечень полномочий  Финансового управления администрации ДГО, предусмотренный действующим законодательством.

Кроме того, в процессе проведения экспертизы проекта Положения в части представленных в нём полномочий финоргана администрации ДГО, выявлено следующее:

· абзац 6 ст. 9 проекта Положения не соответствует требованиям п. 2 ст.264.2 БК РФ, которым определено, что бюджетная отчётность муниципальных образований составляется финансовыми органами муниципальных образований на основании сводной бюджетной отчетности соответствующих главных администраторов бюджетных средств;

· в нарушение требований п. 5 ст. 264.2 БК РФ  и п. 3 ст. 68 Устава ДГО в проекте Положения не указано, что отчет об исполнении местного бюджета за первый квартал, полугодие и девять месяцев текущего финансового года направляется в Думу ДГО и Контрольно-счётную палату ДГО с формами документов, определённых Бюджетным кодексом РФ и Министерством финансов РФ;

· в случае если к полномочиям финоргана относится разработка основных направлений бюджетной и налоговой политики ДГО, в проекте Положения в ст.9 необходимо отразить данное полномочие. В случае, если названное полномочие возложено на другое подразделение администрации ДГО, при определении бюджетных полномочий администрации ДГО (статья 7) данное структурное подразделение должно быть указано;

· абзац 9 ст. 9 проекта Положения в части:  «находящиеся в их ведении бюджетные учреждения» следует изложить в следующей редакции: «находящиеся в их ведении бюджетные и казенные учреждения»;

· в нарушение  п.2 ст. 20 БК РФ полномочие, отражённое в абзаце 10 ст. 9 проекта Положения после слов «присвоения структуры кодов классификации доходов бюджетов» не содержит ссылки «на основании муниципального правового акта финансового органа администрации ДГО»;

· в нарушение п.3 ст.264.4 БК РФ не указано следующее полномочие: «представляет отчет об исполнении местного бюджета для подготовки заключения на него не позднее 1 апреля текущего года  в Контрольно-счётную палату ДГО». 

Также Контрольно-счётная палата ДГО считает необходимым дополнить ст. 9 проекта Положения следующим: «Отчёт об исполнении бюджета ДГО за отчётный год (годовой отчёт) представляется в Контрольно-счётную палату ДГО в соответствии с требованиями ст. 264.1 БК РФ и правовыми актами Министерства финансов РФ. Одновременно с отчётом об исполнении бюджета ДГО за отчётный год представляются:

- отчёт об использовании ассигнований резервного фонда администрации ДГО в соответствии с п. 7 ст.81 БК РФ;

- бюджетная отчётность об исполнении бюджета ДГО за отчётный финансовый год;

- иная отчётность, предусмотренная Бюджетным кодексом РФ».

Контрольно-счётная палата ДГО считает также целесообразным ст. 9 проекта Положения дополнить полномочиями по осуществлению кассового обслуживания исполнения бюджета ДГО, учета операций по кассовому исполнению бюджета ДГО и проведению внутреннего финансового контроля кассового исполнения бюджета. 

Пункт 2 ст.9 проекта Положения предусматривает исключительное право руководителя Финансового управления  утверждать сводную бюджетную роспись бюджета городского округа и вносить в неё изменения и осуществлять иные бюджетные полномочия в соответствии с бюджетным законодательством РФ. 

По существу данного вопроса Контрольно-счётная палата ДГО предлагает:

- абзац 1 п.2 ст.9 проекта Положения после слов «и вносить в неё изменения» дополнить словами «в пределах, установленных Бюджетным кодексом РФ»;

- расширить круг полномочий руководителя финансового органа в соответствии с правами, предоставленными бюджетным законодательством РФ, а именно, п. 2 ст. 9 проекта  Положения дополнить следующими полномочиями:

· утверждает лимиты бюджетных обязательств для главных распорядителей бюджетных средств;

· выносит главным распорядителям бюджетных средств обязательные для исполнения предписания о ненадлежащем исполнении бюджета (организации бюджетного процесса).

3.3 Составление проекта бюджета ДГО (глава 3)

Раздел VI БК РФ «Составление проектов бюджетов» глава 20 «Основы составления проектов бюджетов» в своем составе содержит статьи, определяющие не только основы прогнозирования  доходов бюджета, планирования бюджетных ассигнований и долгосрочных целевых программ, но и отдельные особенности данных разделов проекта бюджета, определяемые муниципальными правовыми актами.

 В ст. 11 проекта Положения отражена процедура составления проекта бюджета Дальнегорского городского округа. Название главы 3 «Составление бюджета Дальнегорского городского округа»  следует изложить в следующей редакции «Составление проекта бюджета Дальнегорского городского округа». 

Редакция ст. 11 проекта Положения не согласуется с нормами БК РФ, предусмотренными п.4 ст. 169, а именно, не указано, что одновременно с  составлением проекта бюджета городского округа администрацией городского округа разрабатывается и утверждается среднесрочный финансовый план городского округа.

Кроме того, бюджет Дальнегорского городского округа предусматривает создание резервного фонда ДГО. В соответствии со ст. 81 БК РФ в проекте Положения могут быть  отражены нормы создания, расходования и контроля за расходованием резервного фонда в соответствии с принятыми муниципальными правовыми актами. Однако практика показала, что при предоставлении бюджетной отчетности администрацией ДГО игнорируется норма пункта 7 ст. 81 БК РФ. При предоставлении ежеквартального и годового отчета об исполнении бюджета ДГО администрация ДГО не прилагает отчет об использовании бюджетных ассигнований резервного  фонда, не дает никаких пояснений относительно его планирования и использования.

3.3.1 Прогнозирование доходов бюджета ДГО                                              (отсутствует в проекте Положения)

В нарушение ст. 174.1 БК РФ в проект Положения не включены требования к прогнозированию доходов бюджета. Согласно п.1 ст. 174.1 БК РФ доходы бюджета прогнозируются на основе прогноза социально-экономического развития ДГО в условиях действующего на день внесения проекта решения о бюджете в Думу ДГО законодательства  и муниципальных правовых актов Думы ДГО, устанавливающих неналоговые доходы бюджета ДГО. 

Экспертиза  проекта бюджета ДГО на 2012 год показала, что планируемые  расходы бюджета ДГО на 2012 год не согласованы с прогнозом социально-экономического развития округа. Данное обстоятельство, возможно, возникло по причине отсутствия конкретной установки в действующем, не соответствующем БК РФ Положении о бюджетном процессе в ДГО на дату принятия проекта бюджета ДГО на 2012 год. Из чего следует, что необходимость соответствия показателей прогнозного плана и проекта бюджета следует закрепить в проекте Положения. 

Кроме того, в данной части проекта Положения: «доходы местного бюджета»,  необходимо отразить планируемые трансферты  (субсидии, субвенции) из вышестоящих бюджетов на осуществление конкретных полномочий и программ со ссылкой на основания (документы) планирования сумм субсидий и субвенций в местном бюджете. Экспертиза показала, что в  бюджет  ДГО на 2012 год субвенция на  выполнение государственных полномочий (создание административных комиссий) заложена сумма, несовпадающая с  данными утвержденного бюджета Приморского края на 2012 год. Расхождение составило 45 тыс. рублей. Основанием такого планирования, по пояснению представителя финоргана Администрации ДГО, стала «возможность» изменения плановых ассигнований в Краевом бюджете. 

 «Возможность» изменения плановых ассигнований вышестоящих бюджетов по планируемым трансфертам  нижестоящим  бюджетам осуществляется по конкретным основаниям. В частности из-за не востребованности заложенных сумм. В данном случае, заниженное планирование субвенции может стать основанием для ее сокращения в бюджете  Приморского края.  Кроме того, неполное отражение в проекте бюджета ДГО  доходов, расходов и источников финансирования дефицитов бюджетов является нарушением ст.32 БК РФ.
3.3.2 Планирование бюджетных ассигнований

(отсутствует в проекте Положения)

Одним из значимых этапов бюджетного процесса Дальнегорского городского округа является планирование бюджетных ассигнований. В  соответствии со  ст. 174.2 БК РФ, планирование бюджетных ассигнований осуществляется в порядке и в соответствии с методикой, устанавливаемой  финансовым органом. В нарушение  ст. 174.2 в проект Положения не включены основы планирования бюджетных ассигнований, которые не только определяют порядок планирования расходов бюджета на основании методики финансового органа, но  еще и  устанавливают необходимость формирования  муниципального задания на оказание муниципальных услуг. 

Данная работа на муниципальном уровне  в 2012 году может рассматриваться как инновационная и требует  большой и серьезной проработки. В проекте Положения необходимо уточнить  уполномоченные структурные подразделения Администрации (должностные лица), отвечающие за формирование муниципального задания на оказание муниципальных услуг.

Практика проведенных Контрольно-счетной палатой ДГО проверок показала, что в Администрации ДГО отсутствует координация деятельности ее структурных подразделений в экономической и финансовой сфере. 

Так, например, при экспертизе проекта бюджета  ДГО на 2012 год на запрос Контрольно-счетной палаты ДГО основания для планирования  расходов бюджета на 2012 год по программе «Переселение граждан ДГО из жилых помещений, непригодных для проживания на 2010-2015 г.г» разными структурными подразделениями Администрации ДГО были предоставлены копии Постановления Администрации  ДГО (дата, номер и содержание одинаковые), с разными приложениями по планируемым суммам расходов на 2012 год. Расхождение по данной  программе на основании разных данных в приложениях  к одному и тому же Постановлению составило 38 тыс. рублей (в одном приложении – 200 тыс. тыс. рублей, в другом – 238 тыс. руб.). Бюджетом ДГО на 2012 год по данной программе запланировано 230 тыс. рублей.

3.3.3 Долгосрочные целевые программы

(отсутствует в проекте Положения)

Согласно Бюджетному посланию Президента России «О бюджетной политике в 2012–2014 годах» с 2012 года необходимо  начать полномасштабное внедрение программно-целевого принципа организации деятельности органов исполнительной власти и, соответственно, программных бюджетов на всех уровнях управления. 

В нарушение п.2 ст.172 БК РФ проект Положения не содержит никаких установок, подтверждающих готовность ДГО к полномасштабному внедрению программно-целевого принципа организации деятельности. В нарушение ст. 179 БК РФ проект Положения не содержит основы планирования и реализации долгосрочных целевых программ (подпрограмм).  

Так, например, согласно п. 5 статьи 179.4 БК РФ решением Думы ДГО  может быть предусмотрено создание муниципального дорожного фонда, а также порядок его формирования и использования. Наличие данной статьи в Бюджетном Кодексе  РФ не послужило основанием утвердить решением Думы ДГО создание муниципального дорожного фонда и порядок его использования. Однако в бюджете ДГО на 2012 год запланированы денежные средства на ремонт муниципальных дорог.

Экспертиза проекта бюджета на 2012 год показала, что Постановлением Администрации ДГО  №652-па от 15.09.2011 утверждена муниципальная долгосрочная программа «Ремонт дорог и уличной дорожной сети на территории ДГО (2012-2014 г.г.) в сумме 1999,998 тыс. руб.  Однако, в утвержденном бюджете на 2012 год в Приложениях 6 и 8  плановые ассигнования по данной  программе запланированы в сумме  4 000 тыс. руб. Порядок создания и использования муниципального дорожного фонда в ДГО отсутствует. Администрация данной трактовкой проекта Положения оставляет на свое усмотрение использование 2000 тыс. рублей на ремонт дорог и уличной дорожной сети на территории ДГО в 2012-2014 годах. Дума ДГО данный проект бюджета ДГО на 2012 год утвердила. 

Приведённый пример  показывает, что в случае невнесения в проект Положения порядка принятия и утверждения долгосрочных муниципальных программ, данный прецедент может быть повторен неоднократно, несмотря на существование правовых норм принятия и утверждения долгосрочных программ в бюджетном законодательстве.

3.3.4 Прогноз социально-экономического развития ДГО (статья 12)

 В нарушение ст. 173 БК РФ статьей 12 проекта Положения  не определен орган или должностное лицо местной администрации ДГО, осуществляющие разработку прогноза социально-экономического развития городского округа. Так, например, п.6 статьи 58(1) N 271-КЗ предусмотрено, что разработка прогноза социально-экономического развития Приморского края на очередной финансовый год и плановый период осуществляется уполномоченным Администрацией края органом исполнительной власти. 

Экспертиза проекта бюджета ДГО на 2012 год показала, что данные полномочия возложены на отдел экономики и поддержки предпринимательства Администрации ДГО. Включение данного уточнения в проект Положения позволит определить степень ответственности конкретных должностных лиц Администрации ДГО за несоответствие данных прогноза социально-экономического развития ДГО и проекта бюджета ДГО, что стало реальностью при утверждении бюджета ДГО  на 2012 год. 

Кроме того, внесение изменений в бюджет ДГО при его исполнении предполагает и внесение изменений в прогнозный план развития ДГО с  указанием причин и факторов  таких изменений на основании динамики макроэкономических показателей городского округа. В Дальнегорском городском округе  п. 1 ст. 169 и п. 5 ст. 173 БК РФ,   исполнительным органом власти  игнорируется как на практике, так и в проекте Положения.

3.3.5 Среднесрочный финансовый план ДГО (статья 13)

 В нарушение  п.3  ст. 174 БК РФ пунктом 3 статьи 13 проекта Положения не предусмотрено, что в утвержденном  среднесрочном финансовом  плане ДГО, кроме приведенных параметров,  должны   быть представлены  нормативы отчислений от налоговых доходов в местные бюджеты, устанавливаемые (подлежащие установлению) законами Приморского края. Наличие данной нормы в действующем бюджетном законодательстве не стало основанием для Администрации ДГО в среднесрочном финансовом  плане  ДГО, предоставленном  с проектом бюджета ДГО на 2012 год, указать такие нормативы. Из чего следует, в проект Положения необходимо завести данную норму, так как данные по дополнительным нормативам отчислений в бюджет ДГО (НДФЛ) на основании Закона Приморского края  о бюджете на соответствующий период определяют предельный размер дефицита планируемого бюджета.

3.4 Этапы бюджетного процесса в ДГО

(особенности бюджетного процесса,                                                                      предлагаемые для внесения в проект Положения)

КСП ДГО считает целесообразным проект Положения о бюджетном процессе в Дальнегорском городском округе соотнести с Законом Приморского края "О бюджетном устройстве, бюджетном процессе и межбюджетных отношениях в Приморском крае" по основным этапам бюджетного процесса, с отражением специфики бюджетного процесса в ДГО и его детализации.

По этапам бюджетного процесса ДГО с учетом вышесказанного Контрольно-счетная палата ДГО предлагает внести ниже приведенные в подпунктах данной части Заключения  изменения в проект Положения о бюджетном процессе Дальнегорского городского округа.

3.4.1 Общие требования к решению о бюджете ДГО (статья 14)

Статья 14 проекта Положения требует внесения изменений в ее название. Контрольно-счётная палата ДГО считает целесообразным изложить название в следующей редакции: «Общие требования к проекту решения о бюджете». 

Контрольно-счётная палата ДГО по данной статье проекта Положения предлагает:

-  исключить пункт 3 на том основании, что в настоящее время бюджет ДГО разрабатывается и утверждается на один год (очередной финансовый год). В случае принятия муниципального правового акта Думы ДГО о составлении и утверждении проекта бюджета ДГО сроком на три года - очередной финансовый год и плановый период,  пункт 3 в предлагаемой редакции может быть включённым в Положение;

- на основании абзаца 9 пункта 3 статьи 184.1 БК РФ дополнить пунктом 6 в следующей редакции: «Доходы местного бюджета по кодам видов доходов, подвидов доходов, классификации операций сектора государственного управления, относящихся к доходам бюджета ДГО»;

- по тем же основаниям дополнить подпунктом 8 пункт 2 в следующей редакции: «основания и порядок предоставления субсидий за счет бюджетных средств»;

- дополнить  пунктом 6 в следующей редакции: «доходы местного бюджета по кодам видов доходов, подвидов доходов, классификации операций сектора государственного управления, относящихся к доходам местного бюджета";

- дополнить  пунктом 7 в следующей редакции: «Остатки средств бюджета городского округа на начало очередного финансового года в полном объеме могут направляться в очередном финансовом году на покрытие временных кассовых разрывов».

3.4.2. Внесение проекта решения о бюджете ДГО на очередной                                      финансовый год в Думу ДГО (статья 15)

Контрольно-счётная палата ДГО предлагает внести в ст. 15 проекта Положения следующие дополнения и изменения:

- часть 1 после слов «следующих документов и материалов» дополнить словами «на бумажном и электронном носителях»;

- п/п 4 части 1 дополнить словами «с пояснительной запиской» согласно п.5 ст. 174 БК РФ;

- дополнить подпунктом 11 следующего содержания «структура доходов бюджета ДГО по основным видам (группам и подгруппам) классификации доходов бюджета;

- абзац 2 подстатьи 10 исключить;

- абзац 3 подстатьи 10 исключить и изложить в отдельном подпункте 12 части 1  проекта Положения;

- абзац 1 части 2 дополнить, изложив в следующей редакции: «Проект решения о бюджете ДГО вносится на рассмотрение Думой ДГО на основании заключения комитета по бюджету Думы ДГО с учётом заключения Контрольно-счётной палаты ДГО и результатов рассмотрения проекта бюджета комитетами Думы ДГО. Абзац 1 части 2 ст. 15 проекта Положения считать абзацем 2, абзац 2 считать абзацем 3; 

- пункты 5 и 6 проекта Положения ссылаются на часть 4, которая отсутствует в данной статье проекта Положения;

- абзац 2 части 3 проекта Положения изменить, изложив в следующей редакции: «Комитет по бюджету Думы ДГО готовит заключение с учётом заключения Контрольно-счётной палаты ДГО не позднее, чем за три дня до дня рассмотрения проекта муниципального правового акта о бюджете ДГО Думой ДГО в первом чтении»;

- часть 2 дополнить абзацем 3 следующего содержания «Копия проекта бюджета городского округа со всеми приложениями должна быть представлена на бумажном и электронном носителях».

3.4.3 Предмет рассмотрения проекта решения о бюджете городского округа                на очередной финансовый год в первом чтении (статья 17)

Контрольно-счётная палата ДГО предлагает внести следующие дополнения и изменения в данную статью проекта Положения: 

- часть 2 изменить, изложив её в следующей редакции «Предметом рассмотрения проекта решения о бюджете городского округа на очередной финансовый год в первом чтении являются:

2.1. Основные характеристики бюджета городского округа:

- общий объём доходов бюджета городского округа;

- общий объём расходов бюджета городского округа на очередной финансовый год;

- дефицит (профицит) бюджета городского округа в абсолютных цифрах и с указанием размера предельного дефицита бюджета в процентном отношении к утвержденному общему годовому объему доходов местного бюджета без учета утвержденного объема безвозмездных поступлений и (или) поступлений налоговых доходов по дополнительным нормативам отчислений, согласно части 3 ст. 92.1 БК РФ.

2.2. Доходы местного бюджета по кодам видов, подвидов доходов, классификации операций сектора государственного управления, относящихся к доходам бюджета ДГО».

3.4.4 Рассмотрение проекта решения о бюджете ДГО на очередной                    финансовый год (статья 18)

В ст. 18 проекта Положения целесообразно внести следующие дополнения и изменения:

- внести изменения в часть 1 ст. 18 проекта Положения: заменив слова «в течение 10 дней со дня внесения его в Думу городского округа», словами «через 20 дней со дня внесения его в Думу городского округа».

- внести изменения в часть 2 ст. 18 проекта Положения, изложив её в следующей редакции: «При рассмотрении в первом чтении проекта решения о бюджете городского округа заслушивается: доклад Главы городского округа или уполномоченного им представителя администрации городского округа, содоклад председателя комитета по бюджету Думы ДГО и Заключение Контрольно-счётной палаты ДГО».

3.4.5 Принятие проекта решения о бюджете ДГО на очередной финансовый год в первом чтении (статья 19)

Контрольно - счётная палата ДГО считает целесообразным на основании абзаца 9 пункта 3 статьи 184.1 БК РФ внести дополнение в часть 3 статьи 19 проекта Положения. В конце предложения после слова «округа» добавить «и доходы местного бюджета по видам, подвидам доходов, классификации операций сектора государственного управления, относящихся к доходам бюджета ДГО».

3.4.6 Порядок работы согласительной комиссии в случае отклонения                         Думой ДГО в первом чтении проекта решения о бюджете ДГО (статья 20)

В ст. 20 проекта Положения Контрольно-счётная палата ДГО предлагает внести следующие дополнения:

- часть 1 после слов «шести» дополнить словом  «календарных»;

- часть 3  дополнить третьим абзацем следующего содержания: «Доработанный проект бюджета городского округа рассматривается Думой ДГО в течение 6 календарных дней со дня внесения согласительной комиссией в Думу ДГО».

3.4.7 Предмет первого чтения (статья 21)

В статью 21 проекта Положения целесообразно внести следующие изменения:

а) из абзацев 2 – 5 исключить выражение «приложение к проекту решения о бюджете городского округа на очередной финансовый год, устанавливающее»;

б) из абзацев 6 и 7 исключить выражение: «(приложение к проекту решения о бюджете городского округа на очередной финансовый год)  (при наличии таковых)»;

в) дополнить абзацами 10 - 15 следующего содержания: 

10) «дефицит бюджета городского округа на очередной финансовый год и источники покрытия дефицита бюджета»;

11) «верхний предел муниципального внутреннего долга по состоянию на 1 января года, следующего за очередным финансовым годом, с указанием, в том числе верхнего предела долга по муниципальным гарантиям»;

12) «объем расходов на обслуживание муниципального долга»;

13) «основание и порядок предоставления субсидий за счет бюджетных средств».

14) «оценка ожидаемого исполнения бюджета за текущий финансовый год»; 

15) «В ходе второго чтения проекта бюджета городского округа не могут быть изменены утвержденные в первом чтении основные характеристики местного бюджета без возврата в первое чтение».

3.4.8 Внесение изменений в решение о бюджете ДГО по окончании периода временного управления (статья 25)

Контрольно-счётная палата ДГО считает необходимым в соответствии с ч. 2 ст. 191 БК РФ дополнить ст. 25 проекта Положения абзацем 3 следующего содержания: «Указанный проект решения рассматривается и утверждается Думой ДГО в срок, не превышающий 15 дней со дня его представления».

3.4.9 Внесение изменений в решение о бюджете ДГО (статья 26)

Статья 26 проекта Положения требует внесения дополнений:

а) часть 1 дополнить словами следующего содержания: «Одновременно с проектом указанного решения представляется пояснительная записка с обоснованием предлагаемых изменений в решение о бюджете ДГО на текущий финансовый год. Копия проекта решения предоставляется в Думу в электронном варианте»;

б) дополнить частями 4 – 6 следующего содержания:

«4. Дума ДГО рассматривает проект решения о внесении изменений в решение о бюджете ДГО в течение 15 рабочих дней со дня его внесения. 

5. Поступивший в Думу ДГО проект решения о внесении изменений в решение Думы о бюджете ДГО в течение одного рабочего дня направляется председателем Думы ДГО в комитет по бюджету. 

6. При рассмотрении проекта решения о внесении изменений в решение о бюджете ДГО заслушивается доклад начальника финансового управления администрации ДГО о вносимых изменениях в бюджет ДГО, содоклады руководителей отраслевых структурных подразделений администрации, курирующих отрасли и направления, требующие корректировки бюджетных ассигнований, содоклад председателя комитета по бюджету, а также Заключение Контрольно-счётной палаты ДГО».

3.4.10 Составление бюджетной отчетности (статья 28)

Контрольно-счётная палата ДГО предлагает внести в часть 4 ст. 28 проекта Положения, после слов «и Контрольно-счётную палату» следующее дополнение «на бумажном и электронном носителях с формами документов, определённых БК РФ и правовыми актами Министерства финансов РФ».

3.4.11 Внешняя проверка годового отчета об исполнении бюджета (статья 29)

Контрольно-счётная палата ДГО предлагает внести в  ст. 29 проекта Положения следующие изменения:

а) абзац 1 части 2 изложить в следующей редакции: «Главные распорядители средств местного бюджета, главные администраторы доходов местного бюджета, главные администраторы источников финансирования дефицита местного бюджета предоставляют сводную годовую бюджетную отчетность, включающую в себя формы документов, определённые БК РФ и правовыми актами Министерства финансов РФ, в Контрольно-счетную палату ДГО для проведения внешней проверки не позднее первого марта года, следующего за отчётным»;

б) согласно ст.11 ФЗ № 6-ФЗ Контрольно-счётная палата ДГО  осуществляет внешний финансовый контроль в соответствии со стандартами внешнего муниципального финансового контроля, которые утверждаются контрольно-счётными органами:  Счетной палатой Российской Федерации и (или) контрольно-счетным органом субъекта Российской Федерации. В связи с изложенным, Контрольно-счётная палата ДГО предлагает исключить абзац 2 части 2 ст. 29 проекта Положения.

в) часть 3 после слов «бюджета городского округа»  дополнить словами «на бумажном и электронном носителях»;

г) по основаниям, указанным выше в пункте «б», считаем целесообразным исключить абзац 2 части 4.

3.5 Муниципальный финансовый контроль (глава 8)

Формы и порядок осуществления финансового контроля органами местной администрации ДГО устанавливаются Бюджетным кодексом РФ, иными актами бюджетного законодательства и муниципальными правовыми актами.

В главе 8 проекта Положения не представлено  разделение  муниципального финансового контроля по его видам: на внешний и внутренний. Так, например, Контрольно-счетная палата ДГО осуществляет внешний контроль  на основании №6-ФЗ пунктов 2 и 4 статьи 3, пунктов 2 и 4 статьи 9. Статья 35 проекта Положения не соответствует  №6-ФЗ.

ВЫВОДЫ

1.Экспертиза  проекта Положения показала, что содержание отдельных статей проекта Положения не согласуется с содержанием действующего на момент проведения экспертизы федерального, регионального законодательства и Устава ДГО.

2.Содержание ст. 3 проекта Положения не отражает сроки и отдельные существенные элементы  бюджетного процесса в Дальнегорском городском округе на каждом его этапе. В том числе и  тот специфический факт, как кассовое исполнение местного бюджета, которое осуществляется финансовым управлением администрации ДГО, что в Приморском крае имеет место быть только в трех муниципальных образованиях.

3.В нарушение  статьи 169 БК РФ  Бюджетного кодекса РФ в проекте Положения не определён период, на который составляется и утверждается  проект  бюджета ДГО (сроком на один год или три года). 

4.Статья 7 проекта  Положения отражает бюджетные полномочия администрации городского округа. В нарушение п.6 ст. 173 БК РФ в статьях 7 и 12 проекта  Положения не отражена норма, которая определяет уполномоченный орган (структурное подразделение администрации ДГО) по разработке прогноза социально-экономического развития Дальнегорского городского округа.

5.Бюджетные полномочия контрольно-счётных органов в соответствии с п. 3 ст. 157 БК РФ, определены статьёй 9 ФЗ № 6-ФЗ, п. 1 ст. 38 ФЗ № 131- ФЗ и п. 7 ст. 31 Устава ДГО. Перечисленные в ст.8 проекта  Положения полномочия Контрольно-счётной палаты ДГО не соответствуют нормам №6-ФЗ и Устава ДГО. 

6. В нарушение ст. 174.1 БК РФ в проект Положения не включены требования к прогнозированию доходов бюджета.

7. В нарушение  ст. 174.2 в проект Положения не включены основы планирования бюджетных ассигнований, которые не только определяют порядок планирования расходов бюджета на основании методики финансового органа, но  еще и  устанавливают необходимость формирования  муниципального задания на оказание муниципальных услуг. 

8. В нарушение п.2 ст.172 БК РФ проект Положения не содержит никаких установок, подтверждающих готовность ДГО к полномасштабному внедрению программно-целевого принципа организации деятельности. В нарушение ст. 179 БК РФ проект Положения не содержит основы планирования и реализации долгосрочных целевых программ (подпрограмм).  

9.В нарушение ст. 173 БК РФ статьей 12 проекта Положения  не определен орган или должностное лицо местной администрации ДГО, осуществляющие разработку прогноза социально-экономического развития городского округа.

10.В нарушение  п.3  ст. 174 БК РФ пунктом 3 статьи 13 проекта Положения не предусмотрено, что в утвержденном  среднесрочном финансовом  плане ДГО, кроме приведенных параметров,  должны   быть представлены  нормативы отчислений от налоговых доходов в местные бюджеты, устанавливаемые (подлежащие установлению) законами Приморского края.

11. В главе 8 проекта Положения не представлено  разделение  муниципального финансового контроля по его видам: на внешний и внутренний. Так, например, Контрольно-счетная палата ДГО осуществляет внешний контроль  на основании №6-ФЗ пунктов 2 и 4 статьи 3, пунктов 2 и 4 статьи 9. Статья 35 проекта Положения не соответствует  №6-ФЗ.

ПРЕДЛОЖЕНИЯ

Контрольно-счетная палата ДГО предлагает внести изменения в проект Положения о бюджетном процессе в ДГО с учетом представленных выводов по результатам экспертизы и предложений, изложенных в пунктах 3.2 и 3.4 данного Заключения.

Председатель  Контрольно-

счётной палаты ДГО






Л.В. Винокурова

 Аудитор Контрольно- 

счётной палаты ДГО






Н. А. Даудрих

