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Введение

1. Цель Кодекса

Переход на новый качественный уровень управления региональными и муниципальными финансами — одно из важнейших условий эффективной работы сектора государственного и муниципального управления по улучшению социального положения населения, повышению качества социальной инфраструктуры и инвестиционной привлекательности территорий.

Отсутствие у региональных и муниципальных органов власти ориентиров, которые позволили бы совершенствовать управление финансами, становится одним из препятствий на пути преодоления недостатков и ограничений сложившейся системы, унаследовавшей многие управленческие технологии прошлого и далеко не всегда справляющейся с новыми условиями функционирования и задачами общественного сектора. 

Колоссальные потребности бюджетной сферы в финансировании, рассчитываемые традиционными нормативными методами, оказываются несопоставимыми с финансовыми возможностями даже самых богатых и успешно развивающихся территорий. Такая ситуация сложилась не только в результате глубокого и продолжительного спада российской экономики в 90-х годах, но и отчасти вследствие собственно подхода к управлению сектором государственного и муниципального управления.

Многие российские предприятия, на которых в процессе реформирования  государственная форма собственности была сменена на частную, в условиях рынка и конкуренции с трудом преодолевают внутренние управленческие ограничения развития. Перед бюджетной сферой стоит еще более сложная задача — самореформирование в отсутствие существенного внешнего стимула к повышению эффективности.

В этой ситуации возникает необходимость систематизации позитивного и негативного международного опыта и современных прикладных разработок в области региональных и муниципальных финансов для формирования целостного представления о направлениях совершенствования данной сферы в Российской Федерации.

Предлагаемый «Кодекс лучшей практики в сфере управления региональными и муниципальными финансами» во многом способствует решению этой задачи, представляя собой систему взаимосвязанных положений, освещающих основные аспекты управления финансами в органах власти на основе передового международного и российского опыта.

Главная цель Кодекса — способствовать совершенствованию управления региональными и муниципальными финансами посредством информирования региональных и местных органов власти, налогоплательщиков, инвесторов и иных заинтересованных групп о системе практик, которые могут быть использованы для повышения эффективности управления региональными и муниципальными финансами.  

2. Границы применения Кодекса

Применение Кодекса предполагает комплексный подход к совершенствованию управления финансами в региональных и местных органах власти. Реализация отдельно взятых положений без последовательного внедрения ключевых принципов той или иной практики может не привести к должному результату. Большинство положений Кодекса взаимосвязаны, их реализация требует дальнейшей проработки и уточнения с учетом специфики отдельного субъекта Российской Федерации или муниципального образования.

Применение Кодекса должно осуществляться на исключительно добровольных началах. Содержащиеся в нем положения — не просто формальные требования, предполагающие формальное же исполнение, они обеспечивают успех лишь при условии тщательно спланированного и реализуемого внедрения. Вместе с тем совершенствование управления региональными и муниципальными финансами на основе положений Кодекса потребует проведения законодательной работы органами власти как одного из направлений институционализации лучшей практики.

Существенные различия в качестве, практиках управления финансами между различными субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями приводят к необходимости выработки индивидуального подхода к подготовке программ повышения качества управления финансами на основе Кодекса. При этом положительный результат во многом зависит от точно спланированного внедрения лучшей практики и «тонкой» ее настройки  в условиях конкретного региона. Отсюда понятно, что принудительный механизм применения лучшей практики управления региональными и муниципальными финансами не может быть эффективным подходом к ее распространению.

Наконец, положенные в основу бюджетной системы Российской Федерации принципы бюджетного федерализма предполагают определенный уровень финансовой автономии региональных и местных органов власти. В соответствии с действующим бюджетным законодательством многие аспекты управления региональными и муниципальными финансами находятся в компетенции субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. 

Кодекс содержит рекомендации только по вопросам управления государственными и муниципальными финансами. Несмотря на то, что практически каждый элемент региональной (муниципальной) экономической политики так или иначе связан с финансовой политикой, в Кодексе лучшей практики в сфере региональных и муниципальных финансов рассматриваются исключительно финансовые аспекты деятельности органов власти. Политико-экономические аспекты деятельности администрации остались за пределами рассмотрения данного Кодекса. Например, требования, предъявляемые к тарифному регулированию, не включены в Кодекс, так как представляют собой часть экономической политики региональных и местных органов власти.

Рекомендации Кодекса касаются лишь тех аспектов управления государственными и муниципальными финансами, которые относятся к компетенции субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. 

В Кодексе не рассматриваются аспекты управления государственными и муниципальными финансами, относящиеся к компетенции Российской Федерации. В частности, к компетенции федеральных органов власти относятся валютное, кредитно-денежное и таможенное регулирование, федеральные налоги и сборы; распределение расходных полномочий между уровнями бюджетной системы; установление единых форм бюджетной документации и отчетности для бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации, а также общие принципы государственных и муниципальных заимствований.

3. Концептуальные основы Кодекса

В основу Кодекса положены современные представления об эффективном управлении финансами органами власти и передовой опыт прежде всего таких стран, как Австралия, Великобритания, Канада, Новая Зеландия, США и Швеция.

Объединяющим началом современных систем управления финансами органов власти служат три основные цели:

1. Обеспечение финансовой стабильности сектора государственного (муниципального) управления (ГМУ).

2. Эффективное аккумулирование и распределение финансовых ресурсов сектора государственного (муниципального) управления.

3. Эффективное использование финансовых ресурсов сектора государственного (муниципального) управления.

Традиционно центр тяжести принятия финансовых решений в секторе ГМУ приходился на годовой финансовый план (бюджет субъекта Российской Федерации или муниципального образования на год). Подразумевалось, что в нем находят отражение и долгосрочные приоритеты развития сектора ГМУ, и текущие потребности по финансированию государственных функций и функций местного самоуправления. Однако практика свидетельствует о том,  что такая концентрация ключевых финансовых решений ограничивает достижение главных целей управления финансами, отмеченных выше. 

Долгосрочные решения по изменению размера и структуры сектора ГМУ, долговой нагрузки и других финансовых параметров сектора ГМУ, влияющих на финансовую стабильность и распределение финансовых ресурсов между крупными направлениями расходов, связаны с определением объема финансирования отдельных бюджетных организаций и детальной структуры их расходов. Это приводит к тому, что долгосрочные цели и приоритеты оказываются невостребованными или недостаточно учтенными при распределении финансовых ресурсов, а исполнители — бюджетные организации — лишенными финансовой гибкости и мотивации, необходимых для эффективного использования финансовых ресурсов.

С одной стороны, недостаток многих систем управления финансами органов власти заключается в отсутствии механизмов и стимулов, позволяющих динамично перераспределять финансовые ресурсы в соответствии с изменениями приоритетов и условий. Преобладают ситуации, в которых отдельные ведомства и органы власти стремятся сохранить финансирование существующих программ расходов, даже если потребность в них снижается, и увеличить объем контролируемых финансовых ресурсов посредством торгов и лоббирования увеличения расходов на новые программы. Финансовые органы, ответственные за предварительное определение общего объема расходов и распределение бюджетных средств по направлениям, из-за отсутствия специфических отраслевых знаний, информационной асимметрии и ограниченной политической власти не способны в достаточной мере компенсировать негативное влияние ведомственной мотивации.
С другой стороны, контроль за эффективностью использования финансовых ресурсов традиционно осуществлялся посредством контроля за отдельными операциями и элементами расходов. Об эффективности расходов судили по объему освоенных средств и точному их соответствию детальной бюджетной росписи расходов. При этом количественный и качественный аспекты результатов расходов остаются за пределами внимания. Абсолютное доминирование детального годового финансового плана (бюджета субъекта Российской Федерации или муниципального образования) препятствует выполнению тех государственных функций и функций местного самоуправления, специфика которых требует формирования долгосрочных программ финансирования или, наоборот, оперативного реагирования на меняющуюся ситуацию. 

Положения данного Кодекса описывают наиболее перспективные на настоящий момент практики среднесрочного финансового планирования в органах власти, а также практики ответственного финансового менеджмента в бюджетных организациях, повышающие ориентированность на результат деятельности и своевременность принятия обоснованных финансовых решений.

Конституирующим началом Кодекса стали идеи расширения временных горизонтов финансового планирования и повышения финансовых полномочий и ответственности на операционном уровне, то есть на уровне бюджетных организаций. Иными словами, вопросы долгосрочного управления финансами сектора ГМУ и вопросы оперативного управления финансами в бюджетных организациях выносятся за пределы годового финансового плана (бюджета на год) в самостоятельные управленческие процессы. При этом согласованность различных временных этапов управления финансами не только не утрачивается, но, напротив, усиливается. В самом общем виде сравнение двух подходов представлено на приведенной ниже схеме.


Схема 1












Описание подходов к совершенствованию управления финансами органами власти требует оперирования целым рядом новых понятий, равно как и  наполнения принятых в профессиональном обороте и бюджетном законодательстве Российской Федерации определений новой семантикой. 

Таким образом, в Кодекс вводится ряд новых терминов, необходимых для описания лучшей практики в сфере управления финансами органами власти:

· сектор государственного (муниципального) управления:

с организационно-правовой точки зрения под сектором государственного (муниципального) управления (ГМУ) понимается совокупность организаций и ресурсов, контролируемых субъектом Российской Федерации (муниципальным образованием). С экономической точки зрения сектор ГМУ характеризуется через объем и структуру оказываемых им услуг;

· укрупненная структура расходов:

укрупненная структура расходов формируется по функциональному признаку и может отражать специфику отдельной территории. Укрупненный раздел расходов может соответствовать одному крупному разделу функциональной бюджетной классификации (образование, здравоохранение) или объединять несколько небольших разделов. При этом важным условием является наличие подразделения или должностного лица субъекта Российской Федерации (муниципального образования), отвечающего за укрупненный раздел в целом. Количество укрупненных разделов расходов может варьировать в зависимости от размера и структуры сектора ГМУ;

· бюджетная услуга:

бюджетная услуга — условное обозначение выполняемых бюджетными организациями государственных функций и функций местного самоуправления, а также другой деятельности, включая работы, товары, услуги, в том числе выполнение регулирующих и административных функций. Понятие бюджетных услуг не ограничивается традиционным представлением о них как об услугах здравоохранения, образования, ЖКХ и других услугах населению, но также включает функции государственных (муниципальных) органов по регулированию и администрированию;

· ответственный финансовый менеджмент:

ответственный финансовый менеджмент — это подход к управлению бюджетной организацией, предполагающий повышение ее финансовой самостоятельности и изменение акцента контроля — с жесткой регламентации расходов на оценку результатов деятельности, то есть объем и качество бюджетных услуг;

· результативность деятельности:

под результативностью деятельности бюджетной организации понимается достижение тех или иных результатов или параметров, которые характеризуют аспекты ее деятельности для субъекта Российской Федерации (муниципального образования) как собственника данной организации. Например, оказывая одинаковый объем бюджетных услуг, общеобразовательные школы могут различаться по результативности своей деятельности, измеряемой удовлетворенностью родителей или долей выпускников, поступивших в высшие учебные заведения.

Приводимые ниже понятия требуют уточнения или наполнения новым содержанием:

· финансовая политика:

под финансовой политикой субъекта Российской Федерации (муниципального образования) подразумевается совокупность правил, принципов и целей, используемых  для руководства по составлению среднесрочных и годовых финансовых планов. Финансовая политика — понятие более общего порядка, чем бюджетная и налоговая политика, определяемые в Бюджетном кодексе Российской Федерации. Декларирование различных долгосрочных и среднесрочных целей, таких как изменение налогового бремени, повышение финансовой устойчивости бюджета, изменение долговой нагрузки, новые приоритеты финансирования бюджетных услуг, является проявлением финансовой политики субъекта Российской Федерации  (муниципального образования). При этом финансовая политика может существовать не как целостный документ, а как совокупность отдельных документов и официальных публичных заявлений представителей органов власти;

· бюджет/финансовый план:

в соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации «бюджет — форма образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления». Иными словами, бюджет представляет собой план движения денежных средств субъекта Российской Федерации или муниципального образования. Хотя бюджетным законодательством предписывается составление целого ряда сопутствующих проекту бюджета документов, за чертой планирования и единого управленческого процесса остаются баланс обязательств и активов органов власти, объем и себестоимость оказываемых бюджетных услуг, контролируемые коммерческие предприятия. Введение понятия финансового плана вызвано необходимостью описать планирование всех существенных аспектов финансовой деятельности органов власти, а не только централизуемой денежной составляющей финансовых ресурсов органов власти; 

· бюджетная организация:

понятие бюджетной организации используется для обозначения всех структурных подразделений и юридических лиц, финансируемых за счет бюджетных средств. Понятие бюджетной организации не имеет строго юридического смысла и призвано отразить различные организационно-правовые формы, используемые в настоящее время органами власти. Подразделения субъектов Российской Федерации  (муниципальных образований) в основном подразделяются на учреждения со статусом юридического лица и подразделения без статуса юридического лица, действующие на основе утвержденных положений.; 

· государственные функции и функции местного самоуправления:

важным условием является изменение представления о привычном понятии государственной функции или функции местного самоуправления как абстрактном виде деятельности органов власти, финансируемых по детальным сметам. Необходимо «разложить» привычное понятие государственных функций и функций местного самоуправления на отдельные параметризируемые задачи и бюджетные услуги, оказываемые бюджетными организациями.

Используя уточненные выше понятия, можно сформулировать основные направления совершенствования управления финансами органами власти, описываемые в положениях данного Кодекса:

1. Расширение временных границ финансового планирования путем разработки целостной финансовой политики, укрупненного среднесрочного планирования расходов и оперативного финансового планирования в бюджетных организациях.

2. Расширение области финансового планирования и отчетности путем учета всех аспектов финансовой деятельности, контролируемых организаций и ресурсов.

3. Постепенное внедрение принципов ответственного финансового менеджмента в бюджетных организациях.

4. Внедрение оценки результативности деятельности бюджетных организаций.

4. Структура Кодекса

Для получения максимально полного и целостного представления об идеях и положениях Кодекса рекомендуется последовательное знакомство со всеми его разделами. Кодекс состоит из десяти тематических разделов. Наиболее общие вопросы планирования и организации региональных и муниципальных финансов вынесены в первые два раздела и служат основной для понимания последующих разделов.

Каждый раздел включает несколько подразделов, которые, в свою очередь,  состоят из собственно положений Кодекса и пояснений к ним. Хотя положения Кодекса структурированы по тематическим разделам и подразделам, большинство из них носит взаимосвязанный характер и описывает отдельные наиболее существенные аспекты образцов лучшей практики управления региональными и муниципальными финансами.

1. Планирование региональных (муниципальных) финансов

Формирование финансовой политики

1.1.  Финансовые цели субъекта Российской Федерации (муниципального образования) и пути их достижения определяют  финансовую политику 

Управление финансами сектора государственного (муниципального) управления регулируется финансовой политикой. Финансовые цели, формулируемые как ограничения, правила поведения или необходимые изменения в финансовом положении, управлении финансами, определяют   финансовую политику субъекта Российской Федерации (муниципального образования). Цели финансовой политики могут быть независимыми, взаимосвязанными и соподчиненными, предполагающими последовательное или комплексное достижение. Сложные цели могут допускать различные пути их достижения, между которыми необходимо осуществить выбор.

1.2.  Финансовая политика субъекта Российской Федерации (муниципального образования) разрабатывается для сектора государственного (муниципального) управления в целом

При разработке и принятии целей финансовой политики рассматривается  сектор государственного (муниципального) управления (СГМУ) в целом, включающий  все тем или иным образом контролируемые субъектом Российской Федерации (муниципальным образованием) ресурсы и организации. Отдельные цели финансовой политики могут охватывать как весь указанный сектор, так и отдельные его направления, составные части. Например, целью финансовой политики может быть совершенствование системы взаимодействия с государственными (муниципальными) предприятиями или снижение совокупного долга СГМУ.

1.3.  Цели финансовой политики формулируются на долгосрочную перспективу (5 и более лет), а также на среднесрочную перспективу (2-4 года) и предстоящий финансовый год

Цели финансовой политики различаются по срокам и могут быть связаны с циклами финансового планирования. Цели на долгосрочную перспективу оказывают воздействие на параметры сектора государственного (муниципального) управления, поддающиеся изменению в период, превышающий пять лет. Аналогичным образом формулируются цели финансовой политики на среднесрочную и краткосрочную перспективу. 

1.4.  Финансовые цели на долгосрочную перспективу определяются посредством установления значений (изменений) ключевых финансовых параметров сектора государственного (муниципального) управления

Основная составляющая финансовой политики на долгосрочную перспективу — изменение финансовых параметров сектора государственного (муниципального) управления. Главными параметрами сектора государственного управления служат его размер, структура и эффективность. В зависимости от условий к долгосрочным финансовым параметрам также могут относиться уровень долговой нагрузки, состояние основных фондов и другие параметры.

1.5.  Финансовая политика строится на принципах обеспечения устойчивого финансового положения субъекта Российской Федерации (муниципального образования) и минимизации финансовых рисков

Финансовая политика субъекта Российской Федерации (муниципального образования) призвана способствовать укреплению стабилизации деятельности сектора государственного (муниципального) управления. Устойчивое финансовое положение субъекта Российской Федерации (муниципального образования) в целом и контролируемых им бюджетных организаций служит необходимым условием стабильного оказания бюджетных услуг и исполнения обязательств, принятых перед налогоплательщиками. 

1.6.  Финансовая политика разрабатывается финансовым органом, а затем рассматривается представительным органом субъекта Российской Федерации (муниципального образования)

Публичный характер финансовой политики, выражающийся в форме официального или добровольного обязательства, повышает ее эффективность и помогает всем задействованным в экономике территории снижать неопределенность своей деятельности. В зависимости от местных условий финансовая политика или отдельные ее компоненты могут быть отражены в документе, утвержденном представительным органом власти субъекта Российской Федерации (муниципального образования)

1.7.  Финансовый орган отчитывается за реализацию принятой финансовой политики и достижение поставленных финансовых целей 

Как в случае законодательного утверждения финансовой политики, так и при его отсутствии финансовому органу вменяется в обязанность отчитываться о проводимой финансовой политике, поставленных и достигнутых ее целях. 

Среднесрочное финансовое планирование

1.8.  Финансовые цели на среднесрочную перспективу определяют приоритетные сферы бюджетных услуг

Основным объектом воздействия в среднесрочной перспективе выступает укрупненная структура портфеля бюджетных услуг (см. определение бюджетных услуг*). Учет в финансовом планировании прогнозируемых и планируемых изменений укрупненной структуры портфеля бюджетных услуг может осуществляться через установление приоритетов финансирования отдельных направлений. В частности, приоритетом может служить финансирование деятельности по повышению качества или объема бюджетных услуг образования или здравоохранения.

1.9.  Общий уровень расходов и укрупненная структура расходов, а также прогнозируемый общий уровень доходов субъекта Российской Федерации (муниципального образования) утверждаются ежегодно на среднесрочный период (3-5 лет)

Горизонт планирования общего уровня расходов призван охватывать среднесрочный период. Лучшей практикой признается выделение в составе общего уровня расходов ожидаемого сокращения и увеличения существующих программ расходов. В зависимости от размера сектора государственного (муниципального) управления, диверсификации портфеля бюджетных услуг и других факторов укрупненное распределение расходов предполагает выделение от 5 до 20 укрупненных разделов расходов на основе функциональной классификации.

1.10.  Определение общего уровня расходов субъекта Российской Федерации (муниципального образования) на среднесрочную перспективу не зависит от потребностей отдельных сфер бюджетных услуг

Общий уровень расходов устанавливается исходя из макроэкономических условий и принятой финансовой политики. Общий уровень расходов не рассчитывается как сумма потребностей отдельных направлений расходов.

1.11.  Укрупненная структура расходов субъекта Российской Федерации (муниципального образования) на среднесрочную перспективу расходов определяется с учетом целей финансовой политики, включая приоритетные сферы бюджетных услуг (по направлениям)

Установленные приоритеты финансирования бюджетных услуг служат основой для укрупненного распределения структуры расходов. Изменение приоритетов финансирования бюджетных услуг должно приводить к изменению укрупненной структуры расходов субъекта Российской Федерации (муниципального образования). Распределение общей суммы расходов по укрупненным разделам расходов может также учитывать задачи, устанавливаемые для отдельных направлений. Например, степень перераспределения между укрупненными разделами расходов в пользу здравоохранения может основываться на предполагаемом размере и сроке улучшения показателей качества услуг здравоохранения (младенческая смертность, заболеваемость и т.п.).

1.12.  Предварительное утверждение общего уровня расходов и отдельных крупных разделов расходов на предстоящий финансовый год осуществляется в течение первой половины текущего года в рамках среднесрочного плана расходов

Утверждение общего уровня расходов и укрупненной структуры расходов на предстоящий финансовый год предшествует распределению бюджетных средств согласно принятому уровню детализации. Утверждаемые расходы соответствуют данным предыдущего среднесрочного плана и могут отклоняться в сторону увеличения не более чем на заранее принятую величину (<3-7%).

1.13.  Предложения по общему уровню расходов и укрупненному распределению средств готовятся главным финансовым органом

Главный финансовый орган отвечает за предложения по общему уровню расходов и формирование проекта укрупненной структуры расходов среднесрочного плана. Вместе с уровнем расходов по укрупненным разделам приводятся целевые значения показателей, характеризующие объем и качество основных бюджетных услуг, которых предполагается достичь при данном уровне финансирования.
Годовое финансовое планирование

1.14.  Годовое финансовое планирование уточняет цели финансовой политики на предстоящий финансовый год и устанавливает предполагаемый размер доходов и заимствований

Цели финансовой политики на предстоящий финансовый год специфицируют предполагаемые результаты и параметры финансовой деятельности, такие как уровень дефицита (профицита), размер доходов, размер заимствований, объем средств для поддержания ликвидности и другие.

1.15.  Годовое финансовое планирование детализирует укрупненное распределение расходов, утвержденное в рамках среднесрочного финансового планирования, но не изменяет его

Общий уровень расходов и его укрупненное распределение, принятые в рамках среднесрочного финансового плана, используются в качестве исходных данных для составления годового финансового плана. Годовой финансовый план (бюджет) может содержать более детальную структуру расходов субъекта Российской Федерации (муниципального образования) в соответствии с функциональными и экономическими классификациями. 

1.16.  Годовое финансовое планирование определяет объем финансирования отдельных бюджетных услуг исходя из требуемого объема и качества этих услуг

Акцент годового финансового планирования делается на распределении финансовых средств в рамках укрупненных разделов расходов. Такое распределение осуществляется вместе с формированием детального портфеля бюджетных услуг, предполагающего определение набора, объема и качества бюджетных услуг.

1.17.  Разработан регламент взаимодействия финансового органа с подразделениями субъекта Российской Федерации (муниципального образования) по формированию объема их финансирования

Вопросы взаимодействия между финансовым органом и подразделениями (должностными лицами) субъекта Российской Федерации (муниципального образования) в процессе годового финансового планирования  определены заранее в специальном документе (регламенте). Финансовый орган взаимодействует преимущественно с подразделениями, ответственными за укрупненные разделы расходов и отвечающими за составление годового финансового плана по своему направлению.

1.18.  Бюджетное задание (соглашение о поставке бюджетных услуг) и соответствующий объем финансирования бюджетных организаций согласовываются и утверждаются до наступления финансового года

График годового финансового планирования предусматривает определение задания для бюджетных организаций и их финансирования до наступления финансового года. Срок принятия годового финансового плана (бюджета) устанавливается таким образом, что все подразделения располагают достаточным временным периодом для принятия своих финансовых планов и фиксирования бюджетных заданий, а также финансирования для бюджетных организаций, расходы которых не выделены отдельной строкой в годовом финансовом плане субъекта Российской Федерации (муниципального образования).

2. Организация управления региональными (муниципальными) финансами

Статус бюджетных организаций

2.1. Бюджетные организации классифицированы по виду оказываемых бюджетных услуг 

Деятельность бюджетных организаций или подразделений субъекта Российской Федерации (муниципального образования) может быть условно разделена на ведение хозяйственной деятельности, выполнение регулирующих функций и функций по администрированию. В ряде случаев бюджетные организации совмещают различные виды деятельности (оказывают различные виды бюджетных услуг)*. 

2.2. Для выделенных групп бюджетных организаций определяются характер взаимодействия с вышестоящим ведомством, механизм формирования бюджета и его исполнения, право на осуществление заимствований и полномочия по управлению активами

Характеристика каждой бюджетной организации с точки зрения вида оказываемых бюджетных услуг призвана обеспечить применение различных моделей управления такими организациями. В зависимости от необходимого уровня контроля и финансовой ответственности каждого вида бюджетных организаций (видов деятельности) определяются уровень детализации и контроля исполнения бюджета (сметы) организации, право вышестоящей организации давать прямые указания, самостоятельность в управлении активами, возможности привлечения внешнего финансирования и др. В частности, хозяйственная деятельность легче поддается спецификации,  допускает высокий уровень самостоятельности и в перспективе может быть выведена за пределы сектора государственного управления.

2.3. Для каждой бюджетной организации установлено одно вышестоящее ведомство (вышестоящая бюджетная организации), выполняющее функции собственника от лица субъекта Российской Федерации (муниципального образования)

Выполнение функций собственника по отношению к бюджетной организации, как правило, возлагается на соответствующее отраслевое подразделение. В функции собственника входят определение целей деятельности бюджетной организации, контроль результативности ее деятельности и финансового положения, принятие стратегических решений, вопросы реорганизации и др.

2.4. Управление бюджетными организациями, которым возможно делегирование высокой степени финансовой ответственности, осуществляется на основе принципов ответственного финансового менеджмента (см. в этом и других разделах параграфы с пометой «Ответственный менеджмент») 

Принципы ответственного финансового менеджмента предполагают повышение персональной ответственности и зависимости персонального вознаграждения от результатов деятельности при одновременном повышении финансовой самостоятельности. Широкие финансовые полномочия руководителя организации распространяются на вопросы оплаты труда и найма персонала, использования и привлечения финансовых ресурсов. Принципы ответственного финансового менеджмента в первую очередь затрагивают хозяйственную деятельность бюджетных организаций. По мере проведения необходимой спецификации бюджетных услуг для функций администрирования и регулирования ответственный финансовый менеджмент (в той или иной форме) может получить более широкое применение.

2.5. Управление бюджетными организациями, которым невозможно делегирование высокой степени финансовой ответственности, осуществляется на основе принципов внутреннего контроля (см. в этом и других разделах параграфы с пометой «Внутренний контроль») 

Принципы внутреннего контроля предполагают детальную регламентацию деятельности бюджетной организации, в том числе использование финансовых ресурсов. Соблюдение детальных регламентов, включая подробный бюджет (смету) организации, обеспечивается внутренними процедурами самой организации, обязательными проверками ее деятельности по итогам отчетных периодов и персональной ответственностью руководителя. Принципы внутреннего контроля могут распространяться на функции администрирования и регулирования.

Спецификация ответственности по управлению финансами

2.6. За каждый укрупненный раздел расходов  и дальнейшее распределение отвечает отдельное (высшее) должностное лицо

Ответственность за укрупненный раздел расходов может возлагаться на руководителей крупных подразделений (министерств, департаментов, управлений) субъекта Российской Федерации (муниципального образования) или специальное должностное лицо; укрупненный раздел расходов относится к деятельности нескольких крупных подразделений. Ответственность за укрупненный раздел расходов предполагает полномочия и подотчетность за распределение внутри такого раздела, а также составление финансового плана по соответствующему направлению и согласование/утверждение заданий (бюджетных услуг) и финансовых планов нижестоящих подразделений (бюджетных организаций), получающих финансирование. 
2.7. Число уровней распределения бюджетных средств не ограничено и соответствует потребностям и условиям, обеспечивая максимально децентрализованное принятие операционных решений

Распределение бюджетных средств может иметь множество уровней. Наличие уровня распределения обозначает полномочия соответствующего должностного лица или бюджетной организации по определению направлений и способов использования бюджетных средств. При этом руководством для определения направлений и способов использования бюджетных средств служит либо определенный объем и качество бюджетных услуг (для бюджетных организаций), либо задачи и результаты для распорядителя укрупненного раздела расходов (или его подраздела). Число уровней распределения бюджетных средств определяется в зависимости от конкретной ситуации.

2.8. «Ответственный менеджмент». Бюджетные организации самостоятельно осуществляют расходы на оказание бюджетных услуг в пределах выделенного финансирования
В пределах общей выделенной суммы финансирования бюджетная организация имеет право самостоятельно определять структуру и сроки осуществления расходов. При этом бюджетная организация несет ответственность за точное выполнение задания по объему и качеству оказываемых бюджетных услуг.

2.9. «Ответственный менеджмент». Основным предметом планирования деятельности бюджетной организации и контроля выступают объем и качество бюджетных услуг

Определение объема и качества бюджетных услуг, «заказываемых» у бюджетной организации, оказывает определяющее влияние на последующие решения об объеме финансирования. Детальная спецификация предоставляемых бюджетных услуг заменяет детальную регламентацию расходов бюджетной организации.

2.10.  «Ответственный менеджмент». Деятельность бюджетной организации специфицирована посредством перечня производимых ею товаров, работ и услуг (бюджетных услуг)

Предоставление высокой степени финансовой самостоятельности бюджетной организации возможно только в случае точной спецификации бюджетного задания, то есть производимых ею бюджетных услуг. Наибольшую трудность может вызывать спецификация деятельности по выполнению функций администрирования и регулирования. Для такой деятельности следует разрабатывать условные показатели, характеризующие объем, качество и своевременность производимых бюджетных услуг.

2.11.  «Ответственный менеджмент». Задание на оказание бюджетных услуг и размер соответствующего финансирования оформляются договором (внутренним соглашением) с бюджетной организацией
Задание на оказание бюджетных услуг и выделение финансирования бюджетной организацией, работающей на принципах ответственного финансового менеджмента, оформляются специальным соглашением. Такое соглашение представляет собой внутренний управленческий документ, который не предполагает рассмотрение споров по нему в суде. Заключение такого соглашения способствует внутреннему саморегулированию субъекта Российской Федерации (муниципального образования) и не приводит к переходу бюджетного финансирования в статус доходов от предпринимательской деятельности бюджетных организаций.

2.12.  «Внутренний контроль». Бюджетная организация самостоятельно осуществляет все виды расходов, соблюдая утвержденные детальную смету/бюджет, стандарты и нормативы

В пределах утвержденной детальной сметы, стандартов и нормативов бюджетная организация осуществляет расходование средств самостоятельно. Для осуществления расходных операций бюджетная организация не обязана предварительно согласовывать их целевой характер с вышестоящим ведомством. 

2.13.  «Внутренний контроль». Применяется подробная система стандартов и нормативов осуществления расходов бюджетной организацией

Подробная система стандартов и нормативов регламентирует осуществление расходных операций бюджетных организаций и призвана ограничить нерациональное использование бюджетных средств. В частности, детальная регламентация традиционно распространяется на сферу оплаты труда работников бюджетных организаций.

2.14.  «Внутренний контроль». Руководитель бюджетной организации несет ответственность за соблюдение стандартов и нормативов осуществления расходов

Руководитель бюджетной организации, используя кадровую политику, программы обучения персонала, а также различные мероприятия организационного характера, призван обеспечить соблюдение стандартов и нормативов осуществления расходов, которые не всегда могут быть проконтролированы им лично. Степень ответственности руководителя бюджетной организации должна создавать достаточные стимулы для строгого  соблюдения установленных стандартов и нормативов.

2.15.  «Внутренний контроль». Руководитель бюджетной организации несет ответственность за создание внутреннего механизма предварительной проверки расходных операций на соответствие целям и объемам выделенного финансирования/собственных доходов

Чтобы обеспечить целевое использование бюджетных средств, руководитель крупной бюджетной организации может устанавливать специальные внутренние процедуры, в том числе процедуру визирования договоров и других финансовых документов, а также включать в штат специальных финансовых контролеров. Степень ответственности руководителя бюджетной организации за нецелевое использование бюджетных средств должна создавать достаточные  стимулы для строгого соблюдения принятой детальной сметы. 
2.16.  «Внутренний контроль». Внешний контролирующий орган осуществляет проверку финансовой деятельности бюджетной организации по итогам отчетного периода, целевого использования бюджетных средств и соответствие стандартам и нормативам осуществления расходов

Деятельность бюджетной организации подлежит обязательной проверке по итогам отчетного года. В случае необходимости частота проверок может быть увеличена. Основная цель таких проверок заключается в выявлении отклонений от принятой сметы финансирования бюджетной организации, а также  стандартов и нормативов осуществления расходов. Результаты проверок могут использоваться для определения размера дополнительного вознаграждения руководителя бюджетной организации.

Управление персоналом финансовых служб

2.17.  Проводится ежегодный анализ потребностей в обучении работников финансовых служб

Анализ потребностей в обучении работников финансовых служб проводится на основе статистики государственной (муниципальной) службы, результатов ежегодной аттестации работников и оценки результативности бюджетных организаций. Рекомендуется разработать и принять формализованную методику оценки потребностей при проведении обучения работников. При анализе потребностей в обучении необходимо оценить возможность использования альтернативных инструментов кадровой политики — наем на работу специалистов требуемой квалификации и привлечение консультантов.

2.18.  Выбор формата и продолжительности программы обучения учитывает мнение работников финансовых служб (не только путем сбора предложений)

Для выбора наиболее подходящего формата и продолжительности программы предстоящего обучения принимается во внимание мнение работников финансовых служб — путем сбора предложений и инициатив служащих, собеседований, анкетирования, проведения фокус-групп. 

2.19. Проводится мониторинг эффективности программ обучения, позволяющий отслеживать результаты обучения и затраты на него

Мониторинг эффективности программ обучения проводится для оценки результатов обучения путем сопоставления затрат на обучение и степени повышения эффективности управления, что отражается индикаторами результативности, а также рядом других параметров (результаты аттестации и анкетирование работников, прошедших программу обучения). Мониторинг помогает выявлять как наиболее, так и наименее эффективные методики обучения и корректировать планы обучения работников.
2.20. Стандарты поведения финансовых работников и требования к  ним закрепляются либо в составе Общего кодекса поведения государственных служащих, либо в специальном Кодексе для финансовых работников

Кодекс поведения работников финансовых служб позволяет полнее раскрыть (уточнить) основные принципы государственной (муниципальной) службы в форме дополнительных требований и стандартов. Кодекс поведения может быть разработан для всех работников отдельных подразделений администрации (например, для департамента финансов) и отдельных должностных  категорий администрации (например, для лиц, осуществляющих закупки товаров, работ или услуг).

2.21. Кодекс поведения — публичный документ

Формат Кодекса поведения работников предполагает публичность декларируемых норм и добровольное следование принципам государственной службы, а не формальное соблюдение требований. Действия работника финансовой службы, не противоречащие требованиям Кодекса формально, но фактически нарушающие эти сложно формализуемые в виде требований принципы, также являются недопустимыми.
2.22. В Кодекс поведения включены требования, ограничивающие потенциальные конфликты интересов в профессиональной деятельности финансовых работников

В Кодекс поведения следует включать положение, обязывающее работников финансовых служб немедленно сообщать обо всех ситуациях, связанных с возникновением конфликта личных и служебных интересов. Для предупреждения возникновения конфликта интересов работники финансовых органов должны раскрывать информацию о своих финансовых и коммерческих интересах, местах работы в предыдущий период, побочных заработках в период работы в администрации, а также любых действиях, предпринимаемых с целью извлечения финансовой выгоды, которые могут привести к конфликту интересов.
2.23. Условие соблюдения Кодекса поведения включено в трудовой контракт с работниками финансовых органов

Все лица, поступающие на государственную (муниципальную) службу, и действующие работники финансовых служб должны на добровольной основе  принимать на себя обязательства по соблюдению норм Кодекса поведения.

2.24. Кодекс поведения предусматривает взыскания за невыполнение его требований

В зависимости от тяжести нарушения наказание может быть различным: выговор, штраф, публичное порицание, понижение в должности или увольнение.
3. Управление доходами и ликвидностью
Налоговые доходы
3.1. Финансовая политика субъекта Российской Федерации (муниципального образования) в части управления доходами основана на принципах стабильности и предсказуемости уровня налоговой нагрузки

Повышению стабильности и предсказуемости налоговой нагрузки способствует декларирование параметров регионального (местного) налогообложения на среднесрочный период (3-5 лет) и точное соблюдение принятых деклараций. Изменение таких параметров, как перечень налогов, ставок налогов и налоговой базы, следует заранее предусматривать в финансовой политике субъекта Российской Федерации (муниципального образования).

3.2. На среднесрочный период предусматриваются варианты изменения налоговой нагрузки

Повышение предсказуемости налоговой нагрузки требует предварительного рассмотрения и принятия в рамках финансовой политики субъекта Российской Федерации (муниципального образования) вариантов изменения налоговой нагрузки. Финансовый или другой орган субъекта Российской Федерации (муниципального образования) составляет варианты изменения налоговой нагрузки в зависимости от влияния внешних и внутренних факторов, характеризующихся высокой степенью неопределенности. В зависимости от конкретных условий высокой степенью неопределенности могут характеризоваться динамика социально-экономических показателей, изменение объема межбюджетных перечислений, изменение федерального налогового и бюджетного законодательства, ослабление местной налоговой базы, изменение предпочтений населения, повышение привлекательности территорий как объекта для инвестиций и др.

3.3. Финансовая политика субъекта Российской Федерации (муниципального образования) в части управления доходами направлена на формирование высокой диверсификации налоговых источников 

Диверсификация источников налоговых платежей призвана повысить стабильность поступления доходов субъекта Российской Федерации. Важным условием стабильности поступления доходов служит низкая зависимость от поступлений по одному-двум налогам. Повышению диверсификации источников налоговых платежей способствует расширение перечня налогов и налоговой базы отдельных налогов (в рамках требований федерального законодательства). При этом нецелесообразно использовать налоги, поступления по которым незначительны, а издержки администрирования высоки.

3.4. Проводится оценка эффективности и равномерности налоговой нагрузки и потенциала увеличения налогового бремени

Для оценки величины налогового бремени органы власти субъектов Российской Федерации (муниципального образования) сопоставляют показатели социально-экономического развития территории с аналогичными показателями соседних или сопоставимых субъектов Российской Федерации (муниципальных образований). Проведение опросов среди предпринимателей, а также изучение предпочтений потенциальных инвесторов также могут использоваться для рационализации налогового бремени на местную экономику.

Важным элементом определения эффективности изменения налогового беремени выступает анализ чувствительности объема налоговых поступлений к изменению налоговых ставок и показателей экономического развития территории (в какой степени может увеличиться объем налогов при повышении или снижении налоговой ставки, валового регионального продукта на 1%).

3.5. Объем целевых бюджетных фондов, создаваемых за счет налоговых доходов, минимимален.

Размер финансирования отдельных бюджетных услуг не следует ставить в зависимость от объема поступлений по отдельному налогу. Приоритетность и долгосрочность того или иного направления расходов могут быть отражены в среднесрочном финансовом планировании.

3.6. Финансовому или другому органу субъекта Российской Федерации (муниципального образования) поручен сбор информации о финансово-экономическом положении крупнейших налогоплательщиков

Информация о финансово-экономическом положении крупнейших налогоплательщиков собирается с целью прогнозирования текущей динамики и сезонности налоговых поступлений. Ключевое значение имеет динамика показателей, используемых для определения налогооблагаемой базы, таких как стоимость основных фондов, объем фонда оплаты труда, прибыль, выручка. 

3.7. Финансовому или другому органу субъекта Российской Федерации (муниципального образования) поручено ведение учета налоговых поступлений и задолженности по наиболее крупным налогоплательщикам

Для целей планирования и оперативного управления доходами органы власти субъектов Российской Федерации (муниципального образования) отслеживают объем и своевременность уплаты налогов крупнейшими налогоплательщиками.

3.8. Использование налоговых льгот, включая налоговые кредиты, формализовано и закреплено в нормативных правовых актах. Предоставляемые льготы в полном объеме отражаются в финансовой отчетности 

Налоговые льготы расцениваются как расходы субъекта Российской Федерации (муниципального образования). Применение налоговых льгот ограничивает возможности управления общим объемом расходов и учет приоритетов при распределении расходов. Органам власти субъектов Российской Федерации (муниципального образования) следует воздерживаться от предоставления налоговых льгот предприятиям и организациям.
Политика в отношении сборов (платежей)

3.9. Поступления от сбора направляются только на финансирование тех бюджетных услуг, за предоставление которых он взимается
Доходы от сборов направляются на финансирование исключительно тех бюджетных услуг, затраты по предоставлению которых полностью или частично компенсируются за счет сбора. Поступления от сборов не должны превышать объем средств, необходимый для финансирования соответствующих услуг определенного объема и качества. Такие поступления, как арендные платежи, направляются на финансирование расходов, связанных с содержанием и капитальным ремонтом сдаваемых в аренду объектов недвижимости, и не используются для финансирования других расходов.

3.10.  Для определения величины сбора рассчитывается полная себестоимость услуги 

Расчет полной себестоимости услуги необходим вне зависимости от полноты ее покрытия установленным сбором. При расчете себестоимости услуги необходимо учитывать все виды затрат, включая амортизационные отчисления. Если установленный размер сбора не покрывает себестоимость услуги, то покрытие разницы предусматривается за счет централизованного финансирования из налоговых доходов (то есть из бюджета). При этом решения об изменении размера сбора, дополнительного финансирования из бюджета,  качестве и объеме финансируемых таким образом услуг принимаются согласованно.

Если оказание бюджетной организацией услуг частично или полностью финансируется за счет сбора, то стандарты качества и дополнительное бюджетное финансирование таких услуг регулируются специальным внутренним соглашением с вышестоящим ведомством. Для бюджетных организаций с высоким уровнем финансовой самостоятельности задание на  оказание услуг, финансируемых за счет сборов, и услуг, финансируемых из налоговых доходов, может устанавливаться в рамках одного соглашения.

Единовременные и незапланированные доходы

3.11.  Единовременные доходы не используются в качестве источника финансирования текущих расходов субъекта Российской Федерации (муниципального образования) 

К единовременным (капитальным, невозобновляемым) относятся доходы, поступление которых в среднесрочной перспективе непостоянно. Например, доходы от продажи объекта государственной или муниципальной собственности поступают в бюджет только один раз. 

3.12.  Незапланированные доходы направляются на пополнение стабилизационного фонда

В стабилизационный фонд субъекта Российской Федерации (муниципального образования) зачисляется определенная часть доходов, превышающих плановые показатели среднесрочного финансового плана. Стабилизационный фонд используется для поддержания стабильного уровня расходов в периоды краткосрочного сокращения доходов бюджета. 

3.13.  Установлен максимальный и минимальный размер стабилизационного фонда

Минимальный объем резервирования зависит от амплитуды колебаний бюджетных доходов, которая повышается в условиях низкой диверсификации  налоговой базы. В этом случае объем доходов бюджета в большой степени зависит от конъюнктуры рынков крупнейших налогоплательщиков. Предполагается, что максимальный размер стабилизационного фонда не превышает 15% от расходов бюджета. 

Управление ликвидностью финансового органа

3.14.  Для своевременного и полного выполнения финансовых обязательств перед бюджетными организациями и третьими лицами финансовый орган прогнозирует потребность в денежных средствах в течение финансового года, ежеквартально и ежемесячно.

Финансовые обязательства перед бюджетными организациями и третьими лицами выполняются в срок и в полном объеме. График выполнения финансовых обязательств органов власти субъекта Российской Федерации (органов местного самоуправления) представляет собой совокупность платежей по отдельным договорам, заключаемым с поставщиками товаров и услуг (в отношении бюджетных организаций см. также п. 6.26), а также планов осуществления централизованных расходов (например, трансфертных расходов, расходов на содержание аппарата органов власти, обслуживание и погашение долговых обязательств), ответственность за исполнение которых возложена на финансовый орган. График выполнения финансовых обязательств соотносится с прогнозом поступления доходов. В случае краткосрочного (менее года) превышения расходных обязательств над расходами финансовый орган осуществляет краткосрочные заимствования. Финансовый орган составляет прогноз потребности в денежных средствах с поквартальной, помесячной и понедельной разбивкой. Детальность и частота пересмотра прогноза зависят от амплитуды колебаний объема финансовых обязательств, а также объема поступающих доходов. При заключении соглашений на поставку товаров и услуг рекомендуется (где это возможно) составлять график перечисления денежных средств с учетом плана-графика поступления доходов — с тем, чтобы избегать превышения расходов над доходами в краткосрочном периоде. 
3.15.  Финансовый орган определяет остаток (размер) и структуру активов для поддержания ликвидности в течение финансового года

Выполнение финансовых обязательств органов власти производится за счет резерва денежных средств, привлеченных заемных ресурсов, либо средств, полученных от реализации активов. Решение о привлечении краткосрочных заемных средств для покрытия кассового разрыва принимается в случае, если объем активов, используемых для поддержания ликвидности, оказывается меньше объема выполняемых финансовых обязательств. Недопустимо возникновение овердрафта (отрицательного остатка средств на едином счете в конце дня).

Финансовый орган предусматривает возможность низкорискованных краткосрочных вложений остатков свободных денежных средств. В портфеле активов, используемых для поддержания ликвидности, отсутствуют активы с высоким уровнем риска и сильно ограничены активы со средним уровнем риска. Предполагается, что основу портфеля составляют как денежные средства, так и наиболее ликвидные активы (которые можно быстро обратить в наличность): государственные ценные бумаги или другие ценные бумаги, кредитный рейтинг которых одной категории с суверенным, средства на депозитах, другие краткосрочные финансовые вложения. Соотношение между наличностью и другими активами портфеля определяется финансовым органом в зависимости от степени прогнозируемости потребности в денежных средствах. Чем выше качество прогноза, тем выше может быть доля неденежных средств в структуре активов, используемых для поддержания ликвидности. 

3.16.  Структура портфеля ликвидных активов и перечень допустимых активов для поддержания ликвидности утверждаются заранее

Структура портфеля, перечень активов для поддержания ликвидности, а также причины их пересмотра должны быть определены до начала управления портфелем активов для поддержания ликвидности.

3.17.  Для поддержания ликвидности финансовый орган имеет постоянный доступ к краткосрочным заимствованиям 

Для покрытия краткосрочных кассовых разрывов финансовый орган заключает соглашения с финансовыми институтами о предоставлении кредитных линий, а также рамочные соглашения о получении краткосрочных кредитов, развивает рынок своих краткосрочных долговых инструментов с фиксированными  доходами, использует другие возможности.
Управление ликвидностью бюджетной организации

3.18. «Ответственный менеджмент». Для бюджетных организаций с высоким уровнем финансовой самостоятельности может открываться расчетный счет, допускающий краткосрочное кредитование сверх остатка выделяемых денежных средств на определенный период

Бюджетные организации с высоким уровнем финансовой самостоятельности могут осуществлять расходы сверх остатка на лицевом счете (но в пределах годовых лимитов, установленных соглашениями между ними и ведомством). Финансовый орган определяет условия (включая максимальный период), на которых бюджетным организациям могут быть предоставлены краткосрочные заемные средства. 

3.19.  «Ответственный менеджмент». Процедура кредитования финансовым органом бюджетных организаций разрабатывается и принимается заранее

Заявки бюджетных организаций на предоставление дополнительных денежных средств для поддержания ликвидности следует удовлетворять в кратчайшие сроки. Ускорение этого процесса достигается за счет его автоматизации, что, в свою очередь, предполагает разработку процедуры рассмотрения заявок, определение причин, по которым организации может быть отказано в кредитовании, а также механизма контроля за использованием дополнительных бюджетных средств. 
4. Межбюджетные отношения

Изменение межбюджетных отношений

4.1.  Основные составляющие системы межбюджетных отношений и условия ее изменения фиксируются на долгосрочную перспективу

На долгосрочной основе фиксируются:

· полномочия субъектов Российской Федерации и муниципальных образований в сфере управления доходами, в частности распределение нормативов отчисления от регулирующих доходов между региональным и местными бюджетами;

· распределение расходных полномочий по предметам совместного ведения между субъектом Российской Федерации и муниципальными образованиями;

· условия и порядок предоставления финансовой помощи из регионального бюджета;

· условия и порядок предоставления экстренной финансовой помощи муниципальным образованиям.

Принципы системы межбюджетных отношений отражены в финансовой политике субъекта Российской Федерации (см. п. 1.1).

4.2.  Передача исполнения государственных расходных полномочий муниципальным образованиям и реализация совместных проектов, исполнение которых возлагается на органы местного самоуправления, регулируются специальными дополнительными договорами

Субъекты Российской Федерации могут передавать исполнение государственных полномочий муниципальным образованиям. В этом случае исполнительный орган власти субъекта Российской Федерации и органы местного самоуправления заключают договор, определяющий объем и качество бюджетных услуг, индикаторы результативности деятельности органов местного самоуправления, фиксированный объем компенсации за предоставленные услуги, а также график выплаты компенсации.

В случае нарушения сроков или сокращения финансирования из регионального бюджета на выполнение полномочийорган местного самоуправления вправе приостановить исполнение этих государственных полномочий. 

Договорные отношения между субъектом Российской Федерации и муниципальными образованиями по поводу передачи расходных полномочий или реализации совместных проектов не допускают одностороннего изменения их условий субъектом Российской Федерации или муниципальным образованием.

Например, субъект Российской Федерации может полностью или частично передать муниципальному образованию расходные полномочия в сфере здравоохранения или среднего и начального образования. Договор между субъектом Российской Федерации и муниципальным образованием по передаче полномочий должен содержать описание объема и качества предоставляемых услуг и объем и график перечисления компенсации расходов муниципального образования.

4.3.  Субъект Российской Федерации передает муниципальным образованиям только администрирование (исполнение) расходных полномочий

Под администрированием (исполнением) расходных полномочий подразумеваются определение получателей услуги и механизм ее предоставления. Финансирование расходных полномочий может осуществляться из местного бюджета только при условии предоставления субвенций из бюджета субъекта Российской Федерации.

4.4.  Существенные изменения в системе межбюджетных отношений публично объявляются до их принятия и не менее чем за год до их предполагаемого введения в действие

К существенным изменениям в системе межбюджетных отношений относятся: перераспределение расходных полномочий, полномочий по управлению доходами между органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и муниципальными образованиями, а также объемов, условий и механизмов предоставления финансовой помощи из регионального бюджета.

4.5.  Составляется заключение о воздействии законодательных инициатив субъекта Российской Федерации на финансовое положение муниципальных образований, которое включается в текст нормативно-правового акта. Увеличение  расходов  местных бюджетов компенсируется за счет средств регионального бюджета.

Если вступление в силу нормативно-правового акта субъекта Российской Федерации приводит к увеличению расходов органов местного самоуправления без их предварительного на то согласия, субъект Российской Федерации обязан компенсировать рост расходов перечислением финансовой помощи из регионального бюджета. Расчет и порядок перечисления компенсации закрепляются в самом нормативно-правовом акте.

Предоставление финансовой помощи муниципальным образованиям

4.6.  Исполнение государственных расходных полномочий органом местного самоуправления финансируется путем перечисления из регионального бюджета фиксированной суммы

Исполнение государственных расходных полномочий передается органам местного самоуправления по договору с исполнительным органом власти субъекта Российской Федерации. Помимо прочих условий, договором фиксируется сумма компенсации, перечисляемая из регионального бюджета на реализацию расходных полномочий. Компенсация не предоставляется в виде части (доли) в федеральных (региональных) регулирующих налогах.

4.7.  Финансовая помощь муниципальным образованиям предоставляется по отдельным программам

Вся финансовая помощь муниципальным образованиям из регионального бюджета распределяется по отдельным программам. Для каждой программы указываются цель, процедура отбора участников программы и механизм предоставления финансовой помощи.

4.8.  Распределение финансовой помощи из регионального бюджета между муниципальными образованиями определяется по формуле

Финансовая помощь распределяется среди муниципальных образований по заранее утвержденной формуле. В качестве переменных используются показатели, отражающие цели программы. Формулы расчета потребности, а также объем финансовой помощи, предоставляемый муниципальному образованию из регионального бюджета, фиксируется на длительный период (не менее 3 лет). 

Например, формула расчета потребности муниципальных образований в финансовой помощи по программе выравнивания бюджетной обеспеченности включает показатели, характеризующие состояние налоговой базы. 

4.9.  Субъект Российской Федерации определяет условия и механизм предоставления экстренной финансовой поддержки муниципальным образованиям 

Органы исполнительной власти субъекта Российской Федерации могут предоставлять дополнительную финансовую помощь органам местного самоуправления в строго определенных случаях, связанных с возникновением внешних негативных обстоятельств непреодолимой силы. Предоставление экстренной финансовой помощи должно быть связано с выполнением определенных условий со стороны органов местного самоуправления (в первую очередь, это — разработка и утверждение жесткого финансового плана на период финансового оздоровления). Финансовая поддержка может осуществляться как на возвратной, так и на безвозвратной основе.

5. Управление расходами 

Распределение в рамках укрупненных разделов расходов

5.1. Распределение средств по направлениям и программам расходов в рамках укрупненных разделов расходов направлено на решение задач, уточняющих стратегические цели (приоритеты) субъекта Российской Федерации (муниципального образования) в данном секторе

В рамках каждого укрупненного направления расходов формулируются задачи для достижения принятых стратегических целей субъекта Российской Федерации (муниципального образования). Для решения сформулированных задач формируется оптимальный портфель программ расходов и бюджетных услуг. 

5.2. Вышестоящее ведомство сначала определяет бюджетное задание (перечень, объем и качество бюджетных услуг) для нижестоящей бюджетной организации, а затем согласует с ней объем финансирования

Портфель программ расходов и бюджетных услуг хотя и составляется с учетом имеющихся финансовых ресурсов и себестоимости бюджетных услуг, основан, в первую очередь, на планируемых результатах. Бюджетное задание для отдельной бюджетной организации определяет ее роль в достижении стратегических целей (задач) сектора и субъекта Российской Федерации (муниципального образования) в целом. При согласовании объема финансирования стороны руководствуются предварительно намеченным бюджетным заданием.

5.3. Финансирование новых программ расходов и бюджетных услуг планируется преимущественно за счет сокращения или отказа от действующих программ расходов и оказываемых бюджетных услуг

Принятие новых и расширение существующих программ расходов (бюджетных услуг) необходимо сопровождать обоснованием и указанием источников финансирования (сокращение других программ расходов или увеличение общего уровня доходов). При этом в качестве первой альтернативы рассматривается сокращение существующих программ расходов.

5.4. Проводится систематическая оценка эффективности и обоснованности программ расходов

Гибкость системы перераспределения бюджетных средств обеспечивается проведением постоянной оценки реализуемых программ расходов и оказываемых бюджетных услуг с точки зрения их эффективности. Работа по оценке портфеля программ расходов и бюджетных услуг носит систематический характер. Для этого составляются планы подготовки докладов и отчетов по анализу портфеля программ расходов. 
Себестоимость бюджетных услуг

5.5. Деятельность каждой бюджетной организации специфицирована путем определения перечня производимых ею товаров, работ и услуг (бюджетных услуг)

Для каждой бюджетной организации вышестоящим ведомством составляется исчерпывающий перечень оказываемых ею бюджетных услуг. Методологическая поддержка спецификации бюджетных услуг может оказываться специальным органом. 

5.6. По каждой бюджетной услуге, оказываемой бюджетной организацией, ведется раздельный учет затрат, позволяющий рассчитывать ее себестоимость

Единство методологии раздельного учета затрат бюджетных услуг обеспечивается разработкой методических материалов, которая  возлагается на финансовый орган и орган, ответственный за спецификацию бюджетных услуг. Основополагающие принципы раздельного учета закреплены в качестве обязательных требований.
5.7. Проводится мониторинг себестоимости государственных (муниципальных) услуг, оказываемых бюджетными организациями 

Планирование и мониторинг себестоимости бюджетных услуг осуществляются самими бюджетными организациями. Вышестоящие уровни, включая финансовый орган, используют указанную информацию для анализа динамики расходов, альтернативных способов достижения поставленных перед ними целей и формулирования новых целей и задач.
5.8. «Ответственный менеджмент». Финансирование бюджетных организаций с высоким уровнем финансовой самостоятельности  учитывает полную себестоимость оказываемых бюджетных услуг (включая амортизацию основных средств), а не кассовые расходы

Поскольку бюджетные организации с высоким уровнем финансовой самостоятельности отвечают за оказание бюджетных услуг определенного объема и качества, то финансирование таких бюджетных организаций аналогично оплате товаров, работ и услуг коммерческих фирм, то есть объем финансирования не может быть ниже себестоимости бюджетных услуг. Для определения себестоимости бюджетных услуг в бюджетных организациях требуется вести учет по методу начисления, принимая во внимание денежные и неденежные составляющие себестоимости.

5.9. «Ответственный менеджмент». При планировании себестоимости бюджетных услуг необходимо учитывать повышение  эффективности их оказания

Планирование расходов бюджетных организаций на оказание бюджетных услуг учитывает возможности повышения эффективности расходов с течением времени, что вызвано объективными причинами: накоплением опыта, нахождением более эффективных процедур и технических решений, повышением квалификации работников, ростом эффективности экономики в целом. 

Трансфертные
 и внутрихозяйственные расходы бюджетных организаций

5.10.  Планирование и контроль расходов по оказанию бюджетных услуг осуществляются отдельно от планирования и контроля  трансфертных расходов

При распределении бюджетных средств в рамках укрупненных разделов расходов трансфертные расходы выделяются в отдельное направление. Расходы на финансирование бюджетной услуги по администрированию трансфертных расходов предусматриваются отдельно. 

5.11.  Возможность использования средств, выделенных на трансфертные расходы, для осуществления внутрихозяйственных расходов (равно как возможность использования средств, выделенных для осуществления внутрихозяйственных расходов, на  трансфертные расходы) исключена

Ограничение использования выделенных на трансфертные расходы средств на иные цели вводится нормативно-правовыми актами и подкрепляется организационными мерами, включая назначение должностных лиц, в чью исключительную ответственность входит осуществление операций по трансфертным расходам. При этом одно должностное лицо не может совмещать  права на осуществление внутрихозяйственных и трансфертных расходов.

5.12.  Трансфертные расходы следует осуществлять через отдельный счет

Для осуществления трансфертных расходов открывается отдельный (лицевой) бюджетный счет. Предварительно утвержденный порядок перечисления денежных средств с такого счета может обеспечивать целевой характер их использования.

Управление капитальными расходами

5.13.  Планирование и контроль капитальных расходов осуществляются отдельно от планирования и контроля текущих расходов

Объем и укрупненная структура капитальных вложений выделяются в составе расходов субъекта Российской Федерации (муниципального образования) и расходов подведомственных бюджетных организаций. Финансовый контроль за проектами капитальных расходов осуществляется по объему расходуемых бюджетных средств, стоимости поступивших основных средств (созданных активов), объему незавершенного строительства и по срокам выполнения проектов.
5.14.  Ведется накопительный учет стоимости инвестиционных проектов (капитальных вложений)

Накопительный учет по инвестиционным проектам предполагает учет всех расходов на протяжении всего срока осуществления инвестиционного проекта. Ответственность за организацию накопительного учета может нести организация (или должностное лицо), распоряжающаяся выделенными на инвестиционный проект бюджетными средствами. Методические рекомендации по ведению накопительного учета инвестиционных проектов разрабатываются финансовым органом.

5.15.  Ориентиром для минимального объема капитальных вложений служит размер годовых амортизационных начислений на основные средства

Объем амортизационных начислений суммируется по всем объектам основных средств, находящимся в собственности субъекта Российской Федерации (муниципального образования). В расчет также может приниматься остаточная стоимость выбывающих основных средств.
5.16.  «Внутренний контроль». Планирование и осуществление капитальных расходов осуществляются централизованно

Все капитальные расходы бюджетных организаций утверждаются вышестоящим ведомством самостоятельно или совместно с финансовым органом. Финансовый орган может выделять денежные средства бюджетным организациям на капитальные вложения целевым образом либо осуществлять расходные операции самостоятельно в пользу бюджетной организации.

5.17.  «Ответственный менеджмент». Наряду с крупными централизованными капитальными вложениями выделяются капитальные расходы, планируемые и осуществляемые бюджетными учреждениями самостоятельно

Бюджетные организации проводят самостоятельную политику капитальных вложений в отношении закрепленных за ними и используемых ими для оказания бюджетных услуг объектов основных средств. Бюджетные организации самостоятельно определяют направления собственных капитальных вложений и самостоятельно распоряжаются средствами в составе общей суммы расходов, выделенной на капитальные вложения.

5.18.  «Ответственный менеджмент». Крупные бюджетные организации разрабатывают среднесрочные стратегии инвестиционной деятельности

Стратегии инвестиционной деятельности разрабатываются бюджетными организациями (должностными  лицами), отвечающими за укрупненные разделы расходов, в обязательном порядке. Также стратегии и/или программы инвестиционной деятельности (капитальных вложений) разрабатываются крупными бюджетными организациями, содержащими на своем балансе значительное число объектов основных средств.
5.19.  «Ответственный менеджмент». Использование средств, выделенных бюджетным организациям для собственных капитальных расходов на финансирование текущих расходов, ограничено минимальным уровнем

Уровень допустимого перемещения капитальных и текущих расходов регулирует финансовую гибкость бюджетной организации. Значение предельного изменения устанавливается исходя из необходимости предоставления бюджетной организации большей или меньшей финансовой гибкости (самостоятельности).

5.20.  «Ответственный менеджмент». Капитальные расходы утверждаются на среднесрочный период (3-5 лет) и подтверждаются в рамках годового бюджета 

В составе среднесрочного плана расходов бюджета утверждается общая сумма капитальных расходов, включая собственные капитальные расходы бюджетных организаций и крупные направления централизованных расходов. Утверждаемые капитальные расходы на предстоящий финансовый год соответствуют предыдущему среднесрочному плану и могут отклоняться в сторону увеличения не более чем на заранее принятую величину в случае существенного изменения уровня инфляции или в других, заранее утвержденных случаях.

5.21.  «Ответственный менеджмент». В бюджетных организациях ведется учет капитальных вложений по источникам финансирования

Методические рекомендации по учету капитальных вложений по источникам финансирования разрабатываются финансовым органом. Основные положения такого учета обозначаются в учетной политике бюджетных организаций и позволяют получать расшифровку по каждому проекту капитальных вложений по таким источникам финансирования, как собственные средства на капитальные вложения, отвлечение текущих расходов, средства по централизованным капитальным вложениям, заемные средства и средства третьих лиц.

Сокращение расходов

5.22.  Финансовая политика предусматривает изменение структуры бюджета в случае появления непредвиденных расходов или непредвиденного увеличения стоимости бюджетных услуг, не покрываемых дополнительными доходами, заимствованиями и средствами резервного фонда

Сокращение расходов рассматривается как экстраординарная мера и — при отсутствии других решений — применятся в исключительных случаях. Финансовая политика субъекта Российской Федерации (муниципального образования) может предусматривать ситуации, в которых вероятно сокращение расходов. При этом декларируется стремление избегать сокращения расходов в течение финансового года.

5.23.  Сокращение расходов производится в соответствии с приоритетами и заранее утвержденной процедурой

Сокращение расходов регулируется специальным нормативно-правовым актом, определяющим учет действующих приоритетов и процедуру его проведения. Процедура проведения сокращения расходов специфицирует разработку предложений по сокращению расходов и вынесение их на рассмотрение законодательного органа.

5.24.  При необходимости сокращения расходов проводится оценка возможностей сокращения трансфертных расходов и объемов заказанных у бюджетных и коммерческих организаций товаров и услуг на необходимую сумму

Сокращение трансфертных расходов предполагает одновременное внесение поправок в действующие нормативно-правовые акты субъекта Российской Федерации (муниципального образования), устанавливающие объем расходных обязательств по субсидиям, дотациям, пособиям и т.п. Производится сокращение или отказ от наименее приоритетных направлений трансфертных расходов. Сокращение финансирования бюджетных организаций предполагает сокращение объема заказываемых бюджетных услуг и перезаключение соглашений на оказание бюджетных услуг.

5.25.  При сокращении капитальных расходов в первую очередь отменяются инвестиционные проекты, финансирование которых еще не начато, или сроки таких проектов отодвигаются 

Если сокращение расходов вызвано временными финансовыми трудностями и, согласно действующим приоритетам, принято решение сократить капитальные расходы, то переносятся сроки проектов, финансирование которых еще не начато. При долгосрочном сокращении расходов в первую очередь рассматриваются возможности отказа от неначавшихся инвестиционных проектов и затем — возможности сокращения незавершенных инвестиционных проектов, которые не приведут к потере стоимости уже сделанных инвестиций.

5.26.  «Ответственный менеджмент». Сокращение общей суммы расходов бюджетных организаций осуществляется только при условии сокращения объема заказанных бюджетных услуг

Изменение объема и параметров заказанных бюджетных услуг, а также объема их финансирования оформляется изменением соглашения с бюджетной организацией. В случае временных финансовых трудностей может быть рассмотрено изменение только графика оказания бюджетных услуг и их финансирования при сохранении общей суммы расходов.

5.27.  «Ответственный менеджмент». Решение о сокращении заказанных у бюджетных и коммерческих организаций товаров и услуг, а также их финансирования проводится только в отношении еще не наступивших кварталов текущего года

Изменение задания на поставку бюджетных услуг бюджетными организациями, фиксируемое в соглашениях, может производиться на квартальной основе и вступает в силу до наступления соответствующего квартала. Пересмотр контрактов с коммерческими организациями осуществляется в соответствии с условиями договора, гражданским законодательством и принятой деловой практикой.

5.28.  «Ответственный менеджмент». Условиями договора риск непредвиденного увеличения себестоимости заказанных бюджетных услуг максимально четко распределен между бюджетной организацией и заказчиком в лице вышестоящего ведомства 

5.29.  «Ответственный менеджмент». В соглашении с бюджетной организацией на оказание бюджетных услуг предусматриваются основания (события) для пересмотра их стоимости или объема по инициативе бюджетной организации

В соглашении с бюджетной организацией на оказание бюджетных услуг могут указываться процедуры и основания для пересмотра стоимости и объема государственных (муниципальных) услуг по инициативе как вышестоящего ведомства, так и бюджетной организации. К числу подобных оснований и условий могут относиться непредвиденное увеличение себестоимости муниципальных услуг,  изменение цен на ключевой вид ресурсов, изменение законодательных требований к порядку ведения определенных видов деятельности  и т.п.

6. Механизмы повышения эффективности использования финансовых ресурсов

Оценка результативности

6.1. Взаимодействие между вышестоящей и подведомственной бюджетной организацией включает оценку результативности деятельности (см. также п. 2.2)

Важная функция вышестоящего ведомства, выполняющего функции собственника по отношению к бюджетной организации, заключается в контроле за эффективностью работы бюджетной организации в целом, а также ее руководства. Стабильная и эффективная работа бюджетных организаций определяет общую способность сектора государственного (муниципального) управления оказывать бюджетные услуги, а также эффективность использования финансовых ресурсов на операционном уровне. Решение данной задачи предполагает разработку и применение оценок результативности деятельности бюджетных организаций. Оценка результативности используется  прежде всего для стимулирования руководителей и работников бюджетных организаций повышать эффективность своей работы. 

6.2. Оценка результативности деятельности бюджетной организации проводится по системе показателей, характеризующих отдельные услуги или группы услуг, оказываемых бюджетной организацией, и деятельность бюджетной организации в целом

Суть оценки результативности деятельности заключается в анализе показателей, которые характеризуют результат деятельности по оказанию отдельных бюджетных услуг, и деятельности бюджетной организации в целом. В зависимости от специфики отдельных бюджетных организаций результативность их деятельности может определяться через достижение определенных качественных результатов, а также через показатели производительности и себестоимости бюджетных услуг. 

Если объем и стандарты бюджетных услуг не изменяются ежегодно, то целесообразно применять качественные параметры деятельности. Например, результативность одинаково финансируемых общеобразовательных школ может оцениваться на основе динамики таких качественных показателей, как поступление выпускников в высшие учебные заведения и результаты опросов родителей учеников относительно качества работы школы в целом. Также может проводиться оценка качества преподавания отдельных предметов путем анализа результатов участия в школьных олимпиадах по предметам. 

Оценка показателей производительности и себестоимости прежде всего целесообразна для бюджетных услуг, где возможно применение различных производственных технологий, с высокой зависимостью от закупок товаров и услуг с изменяющимися объемами деятельности. В частности, деятельность бюджетных организаций, оказывающих бюджетные услуги по администрированию и учету, следует оценивать по показателям себестоимости, своевременности и скорости обработки запросов.

6.3. Для оценки результативности деятельности лиц, отвечающих за распределение средств в рамках укрупненного раздела расходов,  применяются показатели, отражающие достижение целей (приоритетов) в соответствующем секторе (п. 5.1)

В зависимости от качества управления подведомственными бюджетными организациями, формирования портфеля бюджетных услуг и распределения финансовых ресурсов должностные лица, ответственные за укрупненное распределение расходов, влияют на достижение принятых целей в соответствующем секторе государственного (муниципального) управления. Достижение целей может характеризоваться как абсолютными, так и временными параметрами. Например, при условии эффективного распределения средств в сфере здравоохранения снижение младенческой смертности до требуемого уровня было достигнуто на один год раньше, чем первоначально планировалось. 

6.4. Для каждого показателя результативности определен механизм его расчета и порядок сбора необходимых данных

Большинство показателей, разрабатываемых для оценки результативности, не основаны на данных официальной государственной статистики и требуют специального внутреннего управленческого учета. Сбор первичных данных и методика расчета показателей результативности должны обеспечивать высокую надежность фактических показателей, гарантируя всем участникам процесса оценки результативности их достоверность.

6.5. С руководителем бюджетной организации и лицом, ответственным за распределение средств в рамках укрупненной статьи расходов (п. 2.6.), заключаются соглашения об оценке результативности

Соглашения об оценке результативности содержат перечень показателей, используемых для измерения результативности, и контрольные значения этих показателей. От достижения тех или иных контрольных значений может зависеть дополнительное вознаграждение соответствующих работников.

6.6. Срок действия соглашения соответствует циклам финансового планирования

При определении срока действия соглашения стороны принимают во внимание характер (цикл предоставления) бюджетной услуги. В большинстве случаев  период действия соглашения соответствует финансовому году. Тем не менее  при измерении результативности на основе долгосрочных целей и задач целесообразно заключать долгосрочные соглашения о результативности.
Политика проведения закупок

6.7. Субъектом Российской Федерации (муниципальным образованием) разработана и принята политика проведения закупок

Политика проведения закупок направлена на повышение эффективности материально-технического снабжения бюджетных организаций, снижение стоимости закупаемых товаров и услуг, а также снижение трансакционных издержек на проведение закупок. Построение политики проведения закупок предполагает нахождение баланса между механизмами централизованных закупок, конкурсных процедур, гибкости и финансовой самостоятельности бюджетных организаций. Определяющую роль в поиске оптимальных решений  играет специфика закупаемых бюджетными организациями  и субъектом Российской Федерации (муниципальным образованием) в целом товаров и услуг.

6.8. Политика проведения закупок субъекта Российской Федерации (муниципального образования) декларирует принципы недискриминационности и справедливости в отношении поставщиков

Недискриминационность и справедливость в отношении всех поставщиков на рынке выступают одним из ключевых принципов построения политики проведения закупок, публично декларируемых органами власти субъекта Российской Федерации (муниципального образования). 

6.9.  Политика проведения закупок субъекта Российской Федерации (муниципального образования) определяет общие принципы централизованных закупок и требования, предъявляемые к проведению закупок бюджетными организациями

Политика проведения закупок может специфицировать различные режимы закупок в зависимости от специфики закупаемых товаров и услуг и других условий. Особое внимание следует уделять механизму централизованных закупок на однородные товары и услуги, используемые бюджетными организациями в своей деятельности. При этом механизм централизованных закупок может быть как обязательным требованием в заранее определенных ситуациях (или для заранее определенного перечня товаров), так и возможностью, которую могут использовать бюджетные организации по своему усмотрению. Во втором случае необходимо создать «инфраструктуру» для объединения закупок бюджетными организациями и оказания им помощи в поиске оптимальных предложений от поставщиков.

6.10.  Политика проведения закупок субъекта Российской Федерации (муниципального образования) нацелена на поддержание конкуренции среди поставщиков

Поведение органов власти как крупных покупателей на местном рынке не должно приводить к разрушению конкуренции на рынке и, как следствие,  к повышению зависимости субъекта Российской Федерации (муниципального образования) от одного или нескольких поставщиков.

6.11.  Политика проведения закупок субъекта Российской Федерации (муниципального образования) определяет основные методы проведения закупок (от мелких непланируемых покупок до сложных многоуровневых тендеров) и критерии выбора метода проведения закупок

В зависимости от объема и специфики товаров и услуг методы проведения закупок существенного различаются. В политику проведения закупок следует включать критерии выбора метода закупок и описание собственно методов закупок. Спектр основных методов закупок включает проведение открытого или закрытого конкурса среди поставщиков (тендер), выбор поставщика методом анализа предложений на рынке.

6.12.  Политика проведения закупок субъекта Российской Федерации (муниципального образования) устанавливает критерии планирования сложных программ закупок и регламентирует процедуру планирования

Проведение сложных программ закупок, связанное с использованием  значительных финансовых ресурсов, требует предварительной проработки и принятия принципиальных решений по различным аспектам программы закупок. Политика проведения закупок может устанавливать критерии для определения ситуаций, в которых необходимо такое предварительное планирование. При этом собственно процедура планирования также регламентирована по срокам, форме подготавливаемых документов и т.п.

6.13.  Планирование программы закупок включает анализ рисков и определение способа выбора поставщиков, глубины спецификации требуемых товаров (услуг), условий поставки, критериев отбора, количества и качества требуемых товаров (услуг) и ответственного исполнителя

Проведение сложных программ закупок, как правило, рассчитано на продолжительный период времени. Планирование программ закупок предполагает предварительное определение основных этапов закупок и последующего мониторинга исполнения поставщиками контрактов. Разработка конкурсных процедур, структурирование контракта и спецификация требуемых товаров и услуг выступают ключевыми направлениями предварительной проработки программы закупок.
6.14.  Бюджетным организациям с высоким уровнем финансовой самостоятельности рекомендовано выработать внутреннюю  политику проведения закупок с учетом специфики их операционной деятельности

Высокий уровень финансовой самостоятельности бюджетной организации предполагает широкие полномочия по управлению своими закупками. Крупным бюджетным организациям с большим объемом закупок может быть рекомендована разработка собственной политики проведения закупок, учитывающей структуру организации, характеристики закупаемых товаров и согласованной с общей политикой проведения закупок субъектом Российской Федерации (муниципальным образованием). 

Проведение конкурсов (тендеров)

6.15.  К крупным закупкам субъекта Российской Федерации (муниципального образования) предъявляется требование проведения открытого конкурса. Возможные исключения определяются заранее

Открытый конкурс  — наиболее эффективный и одновременно дорогостоящий метод проведения закупок. Организация открытого конкурса необходима для крупных программ закупок. По мере накопления опыта проведения конкурсов и распространения данной практики удельные издержки проведения конкурса могут снижаться. Одновременно критерии отнесения программы закупок к категории крупных также могут изменяться, расширяя границы применения  процедуры открытого конкурса за счет более мелких закупок.

6.16.  Критерии отбора победителей конкурсов, проводимых субъектом Российской Федерации (муниципальным образованием), определены заранее и заранее сообщаются потенциальным участникам в приглашениях принять участие в конкурсе

Превращение конкурсного метода проведения закупок в действенный механизм снижения издержек и повышения качества закупаемых услуг требует создания для его участников полной определенности в отношении подведения его результатов. Если же конкурс становится просто «лотереей» или сводится к оформлению контракта с заранее предполагаемым поставщиком, то это только увеличивает издержки как у организаторов конкурса, так и у его участников.

6.17.  После подведения итогов конкурса публикуются результаты рассмотрения каждой заявки, участники конкурса получают возможность провести сравнительный анализ заявок 

В целях осуществления общественного контроля и повышения доверия к органам власти после подведения итогов конкурса результаты рассмотрения каждой заявки объявляются публично. При этом участники конкурса получают возможность сравнить свою заявку с заявкой победителя  и других участников.

6.18.  Лица, принимающие решения о результатах конкурса, определяются заранее

Подбор лиц, которым поручается рассмотрение заявок и определение результатов конкурса, должен проводиться особенно тщательно, с учетом   множества факторов. Если подведение результатов конкурса требует не только расчета заранее определенных количественных критериев, но и субъективной оценки, то необходимо сформировать максимально сбалансированную по интересам, профессиональную конкурсную комиссию.

Единый бюджетный счет

6.19.  Бюджетные организации осуществляют банковские операции через лицевые счета на едином банковском (бюджетном) счете субъекта Российской Федерации (муниципального образования)

Открытие лицевых счетов для бюджетных организаций на едином банковском (бюджетном) счете субъекта Российской Федерации (муниципального образования) служит основной для управления потоками денежных средств. Специфика системы лицевых счетов может определяться в договоре с соответствующим банковским учреждением; она отражает структуру бюджетных организаций и уровень их финансовых полномочий. При этом для отдельных лицевых счетов может быть установлен различный режим осуществления списания с них денежных средств. В частности, списание денежных средств с лицевых счетов, предназначенных для осуществления трансфертных расходов, может быть ограничено строго определенной расходной операцией.
6.20.  Открытие и закрытие лицевых счетов бюджетных организаций регулируются главным финансовым органом субъекта Российской Федерации (муниципального образования)

Главный финансовый орган субъекта Российской Федерации (муниципального образования) осуществляет общее управление системой лицевых счетов и в том числе рассматривает заявки от различных структурных подразделений на открытие или закрытие лицевых счетов на едином бюджетном счете. 

6.21.  Зачисление средств на лицевые счета бюджетных организаций осуществляется в соответствии с заранее утвержденным планом

Зачисление средств на лицевые счета бюджетных организаций в порядке финансирования их деятельности (платеж по соглашению о поставке бюджетных услуг) осуществляется по заранее составленному плану (графику), который определяет сроки и объемы зачисляемых денежных средств. Составление и исполнение сводного плана перечисления денежных средств может быть возложено на главный финансовый орган. Такой план составляется на основе принятого годового финансового плана субъекта Российской Федерации (муниципального образования), а также утвержденных объемов финансирования каждой бюджетной организации.  

6.22. Принимаемый план зачисления денежных средств на лицевые счета бюджетных организаций не корректируется в зависимости от фактического поступления доходов субъекта Российской Федерации (муниципального образования)

Необходимым условием устойчивой деятельности бюджетных организаций по выполнению соглашений о поставке бюджетных услуг является предсказуемое финансирование (оплата оказываемых ими бюджетных услуг). Обязательствам по зачислению денежных средств на лицевые счета бюджетных организаций необходимо придать равный статус с прочими «внешними» расходами, за которые отвечает главный финансовый орган субъекта Российской Федерации (муниципального образования). Главный финансовый орган должен поддерживать ликвидность, в том числе за счет краткосрочных заимствований, необходимую для своевременного выполнения обязательств перед бюджетными организациями. 
7. Управление основными средствами

7.1. Полномочия бюджетной организации по управлению основными средствами (покупка, продажа, модернизация, направления использования) определяются в зависимости от специфики предоставляемых бюджетных услуг и уровня финансовой самостоятельности

Роль основных средств в оказании определенных видов бюджетных услуг может существенно различаться. Используемые бюджетными организациями основные средства, как правило, включают здания (помещения), транспортные средства, мебель и оргтехнику. Если оказание бюджетных услуг связано с хозяйственной деятельностью, то в состав основных средств могут входить и другие специфические объекты. Для управления основными средствами необходимо также иметь возможность принятия оперативных решений на уровне самих бюджетных организаций. Оперативность в принятии решений особенно актуальна в отношении основных средств, непосредственно участвующих в технологии оказания бюджетных услуг и влияющих на качество и объем предоставляемых услуг. К таким основным средствам может относиться специальное оборудование в учреждениях здравоохранения и образования. 

При определении полномочий по управлению основными средствами также важно учитывать общий уровень финансовой самостоятельности бюджетной организации. Если бюджетная организация обладает высокой финансовой самостоятельностью и отвечает за результат своей деятельности, то управление основными средствами также необходимо выстраивать на основе широких полномочий по продаже, покупке и модернизации основных средств.

7.2. Основные средства бюджетных организаций подразделяются на управляемые самостоятельно или по согласованию с вышестоящим ведомством, выполняющим функции собственника

К основным средствам, закрепленным за бюджетной организацией, могут применяться различные режимы управления — в зависимости от специфики основных средств и деятельности бюджетной организации. Управление основными средствами может осуществляться бюджетной организацией самостоятельно либо по согласованию в соответствии с заранее утвержденными процедурами. Необходимость согласования также может касаться не всех, а только отдельных действий в отношении основных средств (например, продажи объекта).

7.3.  «Ответственный менеджмент». Бюджетные организации наделяются правом самостоятельно распоряжаться большей частью основных средств, участвующих в оказании ими бюджетных услуг

Последовательная реализация принципов «ответственного менеджмента» предполагает высокую степень самостоятельности в управлении большей частью объектов основных средств, закрепленных за бюджетной организацией. В частности, бюджетная организация имеет возможность продавать и покупать объекты основных средств без согласования с вышестоящим ведомством. Уровень самостоятельности может регулироваться через установление предельной стоимости объектов основных средств, которые бюджетная организация может продавать или покупать без согласования с вышестоящим ведомством.

7.4. В процессе годового финансового планирования бюджетные организации представляют план приобретения новых основных средств, модернизации (реконструкции) и продажи закрепленных за ними основных средств

Самостоятельность в управлении основными средствами предполагает механизмы планирования основных средств с участием вышестоящего ведомства, выполняющего функции собственника бюджетной организации. В силу специфики финансовых полномочий бюджетные организации могут управлять структурой и размером основных средств лишь в определенных рамках. Общее определение состава и объема основных средств, необходимых для оказания бюджетных услуг, входит в функции вышестоящего ведомства. Решение данной задачи — составная часть процесса годового финансового планирования, а финансовые потоки, связанные с движением основных средств, отражаются в годовом финансовом плане.

7.5. В процессе годового финансового планирования бюджетные организации представляют информацию о потребности в помещениях, использовании занимаемых помещений и соответствующих расходах

Поскольку деятельность многих бюджетных организаций связана с широким использованием офисных помещений, стоимость содержания, обслуживания, аренды помещений и зданий составляет существенную долю в себестоимости бюджетных услуг. По этой причине потребности в помещениях и использовании могут рассматриваться на регулярной основе в рамках процесса годового финансового планирования.

7.6. Средства от продажи основных средств бюджетными организациями могут оставляться этим организациям по решению вышестоящего ведомства, выполняющего функции собственника, на строго определенные цели

Бюджетная организация, как правило, не имеет прав на средства, полученные от реализации основных средств. Тем не менее продажа основных средств может служить одним из источников для закупки новых основных средств с целью повышения качества бюджетных услуг или перепрофилирования деятельности бюджетной организации на предоставление других бюджетных услуг. Таким образом, сохранение средств от продажи основных средств за бюджетной организацией может быть обусловлено капитальными вложениями, согласованными с вышестоящим ведомством. При этом такие средства не используются для оплаты оказываемых бюджетной организацией услуг.

7.7. Решения по приобретению, модернизации и продаже основных средств согласованы со стратегией предоставления бюджетных услуг

Стратегические цели субъекта Российской Федерации (муниципального образования) и параметры качества и объема  бюджетных услуг предъявляют определенные требования к технологии оказания бюджетных услуг. Каждая бюджетная услуга подразумевает определенную стратегию ее предоставления в будущем: сохранение на неизменном уровне или увеличение объема таких услуг, улучшение качества, изменение принципов предоставления услуги и т.п. Решения по приобретению, модернизации и продаже основных средств следует рассматривать в контексте принятой или подразумеваемой стратегии предоставления бюджетных услуг.

7.8. Субъект Российской Федерации (муниципальное образование) ведет реестр основных средств

Ведение централизованного реестра основных средств преследует стратегические и тактические цели. К стратегическим целям относятся формирование информационной базы для управления качеством и объемом бюджетных услуг и полный учет объектов, находящихся под прямым контролем высших органов власти. К тактическим целям относится выявление неиспользуемых или нерационально используемых основных средств. Прежде всего это касается крупных объектов основных средств, таких как здания, сооружения и транспорт, и объектов, которые находятся в казне и не закреплены за бюджетными организациями. 

7.9.  Реестр основных средств субъекта Российской Федерации (муниципального образования) структурирован по типам основных средств (как минимум выделены здания) и содержит специфическую информацию для каждого типа основных средств

С позиции централизованного учета основных средств наибольшее значение имеет аккумулирование информации об имеющихся в распоряжении органов власти помещениях и зданиях и их характеристиках. Помимо площади и направления использования помещений, большое значение имеет их состояние, оснащение, а также рыночная стоимость.

7.10.  Субъект Российской Федерации (муниципальное образование) формулирует политику страхования основных средств от стихийных бедствий, пожаров и других рисков

Стихийные бедствия, пожары и другие подобные события не должны нарушать стабильность финансов сектора государственного (муниципального) управления (вследствие крупных непредвиденных расходов на срочное восстановление объектов основных средств). Политика страхования основных средств призвана снизить имущественные риски органов власти. 

7.11.  Вопросы приобретения, использования и продажи основных средств субъекта Российской Федерации (муниципального образования) регулируются специальным внутренним документом

Применение различных режимов управления основными средствами требует систематизации вопросов приобретения, использования и продажи основных средств в специальном внутреннем документе. Такой документ может специфицировать процедуры принятия решений, управление основными средствами в бюджетных организациях с высокой финансовой самостоятельностью и управление отдельными видами объектов основных средств (здания, транспорт, оборудование)

8. Долговая политика
Планирование заимствований

8.1. Финансовая политика субъекта Российской Федерации (муниципального образования)  включает основные положения долговой политики 

Долговая политика является неотъемлемой частью финансовой политики субъекта Российской Федерации (муниципального образования). При этом основные положения долговой политики подчинены общим целям финансовой политики. Степень детализации долговой политики зависит от роли, которую выполняют заимствования в управлении финансами сектора государственного (муниципального) управления.

8.2. Основные положения долговой политики определяют допустимый уровень долговой нагрузки и структуру долговых обязательств

8.3. Краткосрочные заемные средства (менее 1 года) привлекаются только для поддержания необходимого уровня ликвидности (см. раздел «Управление доходами и ликвидностью»)

Если в результате несоответствия между динамикой поступления доходов и исполнения расходов бюджета территории возникают так называемые «кассовые разрывы», допустимо привлечение краткосрочных заимствований (несколько дней, недель) для сглаживания возникающих диспропорций. Тем не менее такие заимствования следует минимизировать за счет повышения эффективности процесса управления доходами и расходами бюджета. Не следует использовать краткосрочные заимствования для финансирования долгосрочных инвестиционных проектов. 

8.4. Долгосрочные заемные средства (более 1 года) привлекаются для финансирования инвестиций в общественную инфраструктуру и в отдельных случаях — для рефинансирования имеющегося долга с целью оптимизации структуры портфеля заимствований

Привлечение заемных средств на инфраструктурные инвестиции может составлять основу долговой политики органов власти субъектов Российской Федерации (муниципальных образований). Среди направлений инвестиционной политики субъекта Российской Федерации могут быть строительство и реконструкция объектов социальной инфраструктуры (школ, больниц и др.), систем пассажирского транспорта, канализации и водоснабжения, утилизации твердых отходов. 

Учитывая конъюнктуру рынка, привлечение долгосрочных заемных средств может быть также направлено на улучшение структуры долга или снижение стоимости заимствований без существенного изменения общих объемов долга. Примером такой оптимизации может служить замена краткосрочных банковских кредитов в иностранной валюте с высокой ставкой процента на долгосрочные облигации в национальной валюте с более низкой процентной ставкой.

8.5. Долгосрочные   заемные средства (более 1 года) не используются для финансирования текущих расходов и финансовых инвестиций с целью получения прибыли

Текущие расходы не могут финансироваться за счет заемных средств, привлекаемых на срок более 1 года. Подобная практика означает финансирование текущего потребления за счет средств налогоплательщиков будущих поколений. Финансовые инвестиции с целью получения прибыли также не могут служить объектом для вложения заемных средств. Подобное использование заемных средств существенно повышает финансовый риск органов власти и отвлекает от выполнения основных государственных (муниципальных) функций.

Управление структурой заимствований

8.6. Долгосрочные заемные средства составляют основу портфеля заимствований

Инвестиционные проекты по развитию инфраструктуры, финансируемые за счет долгосрочных заимствований, как правило, имеют достаточно длительные сроки окупаемости. 

8.7. Структура заимствований обеспечивает равномерный график совокупных ежегодных выплат по обслуживанию и погашению долговых обязательств

Наличие «пиков» выплат по долговым обязательствам негативно сказывается на текущей ликвидности и требует заблаговременного создания крупных резервов, что, в свою очередь, снижает эффективность использования финансовых ресурсов. Равномерный график погашения и обслуживания долговых обязательств позволяет повысить финансовую стабильность и эффективность использования финансовых ресурсов при неизменном уровне долговой нагрузки.  

8.8. Валютные риски по долговым обязательствам хеджируются

В силу того, что доходы бюджетов субъектов Российской Федерации (муниципальных образований) формируются в национальной валюте, привлечение средств в иностранной валюте связано с дополнительными рисками —  риском колебаний валютного курса и риском конвертации. Поэтому при прочих равных условиях предпочтение должно отдаваться обязательствам в национальной валюте.

В случае, если привлекаются средства в иностранной валюте, валютный риск и риск конвертации хеджируются. При недоступности или высокой стоимости таких услуг роль валютных заимствований необходимо минимизировать. При этом валютный риск, связанный с привлечением средств в иностранной валюте, может быть отчасти нивелирован, если доходы от реализации соответствующих инвестиционных проектов привязаны к изменению валютного курса.

8.9. Структура портфеля заимствований субъектов Российской Федерации (муниципальных образований) максимально диверсифицирована по видам обязательств и кредиторам

При существенной роли заемных средств в финансовой деятельности органов власти субъекта Российской Федерации (муниципального образования) следует стремиться к максимальной диверсификации структуры портфеля заимствований с целью снижения зависимости от одного кредитора или одного долгового инструмента. Доступ к различным рынкам заимствований позволяет повышать финансовую гибкость и подбирать оптимальные условия для новых заимствований в зависимости от текущей конъюнктуры. 

8.10.  Приоритетное обслуживание одних долговых обязательств по отношению к другим осуществляется только в исключительных случаях, при условии, если это оговорено в условиях заимствований 

Приоритетное положение одних кредиторов по отношению к другим может быть установлено соответствующими документами при выпуске долговых обязательств. Информация о наличии приоритетных обязательств должна быть доступна для всех кредиторов. Дискриминацию тех или иных держателей  равных по приоритету долговых обязательств допускать нельзя.

8.11.  Составляется план (прогноз) по обслуживанию и погашению долга 

План (прогноз) заимствований может учитывать и отражать текущую структуру долга, потребность в заимствованиях, предполагаемые параметры новых заимствований, динамику процентных ставок и курсов валют и параметры среднесрочного финансового плана субъекта Российской Федерации (муниципального образования).

Отношения с инвесторами

8.12.  Субъекты Российской Федерации (муниципальные образования) формируют положительную кредитную историю 

В соответствии с общепризнанными критериями оценки кредитного риска кредитную историю заемщика следует рассматривать как один из важных индикаторов способности и намерения заемщика погашать свои долговые обязательства. Наличие положительной кредитной истории позволяет существенно снижать стоимость заимствований.

8.13.  Публичные выступления представителей субъектов Российской Федерации (муниципальных образований) демонстрируют приверженность своевременному и полному выполнению финансовых обязательств

Отношение инвесторов к заемщику зависит не только от демонстрируемой способности, но и от желания заемщика платить по своим обязательствам. В случае с государственными и муниципальными заимствованиями нежелание платить часто становится причиной дефолтов. Инвестиционное сообщество внимательно следит за публичными выступлениями представителей региональных и местных органов власти. В целях укрепления репутации представителям органов власти в своих выступлениях следует высказывать приверженность своевременному и полному выполнению обязательств.

8.14.  Все существенные события, связанные с действиями администрации на финансовом рынке или влияющие на ее кредитоспособность, должны публично разъясняться инвесторам

Отсутствие информации и любая неопределенность в отношении финансового положения органов власти как заемщиков (в связи с какими-либо существенными событиями) или их действий на финансовом рынке (выкуп собственных обязательств, привлечение новых заемных средств) снижают уровень доверия инвесторов и заставляют их повышать требуемую премию за риск по долговым обязательствам. Это, в свою очередь, приводит к росту стоимости новых заимствований и снижению доступности заемных средств. Поэтому все существенные события, связанные с действиями органов власти на финансовом рынке или влияющие на их кредитоспособность, необходимо публично разъяснять инвесторам.

Условные обязательства

8.15.  Субъект Российской Федерации (муниципальное образование) анализирует и публикует данные о размере условных обязательств, включая долговые обязательства контролируемых предприятий и возможные расходы, связанные с судебными исками

Анализ и раскрытие информации об условных обязательствах способствуют снижению неопределенности в оценке финансового положения субъекта Российской Федерации (муниципального образования). Одной их важных категорий условных обязательств является необходимость время от времени оказывать экстренную финансовую помощь государственным (муниципальным) предприятиям и в некоторых случаях — социально значимым предприятиям экономики территории.

8.16.  Гарантии и поручительства не используются как инструмент «отложенного платежа» 

Гарантии представляют собой инструмент снижения стоимости заимствований для предприятий инфраструктуры. Использование гарантий в качестве инструмента отложенного платежа (т.е. в случаях, когда заранее известно, что конечный заемщик не будет расплачиваться по долговым обязательствам) недопустимы, так как  такие схемы крайне непрозрачны и не позволяют внешним пользователям финансовой отчетности администрации адекватно оценивать ее финансовое положение.

8.17.  Использование гарантий и поручительств ограничено организацией финансирования строительства объектов инфраструктуры

Использование гарантий и поручительств как долговых инструментов с высоким уровнем неопределенности, требующих профессионального управления и соответствующей политики резервирования, следует ограничивать. Кроме того, долговой характер гарантий ограничивает их использование организацией финансирования развития объектов инфраструктуры. Так, в ряде случаев реализация окупаемых инвестиционных проектов, касающихся социально значимых объектов инфраструктуры,  частными инвесторами ограничена именно отсутствием необходимого обеспечения для привлечения заемных средств.

8.18.  Гарантии выдаются только в том случае, если у администрации есть резервы увеличения долговой нагрузки, а также если: а) гарантия является необходимым условием выдачи кредита (займа) со стороны инвесторов, б) либо стоимость кредита (займа) без гарантии запретительно высока

Выдача гарантий осуществляется при наличии резервов увеличения долговой нагрузки, установленных долговой политикой. Если резервы увеличения долговой нагрузки существуют и заемщик, предполагающий привлечь средства на строительство объектов инфраструктуры, не может этого сделать без наличия гарантии администрации (запретительно высокая стоимость или полное отсутствие доступного капитала), администрация может рассмотреть возможность выдачи гарантии.

8.19.  Гарантии и поручительства выдаются на платной основе

Плата за выдачу гарантии (поручительства) призвана компенсировать риск, который несут органы власти в связи с выданной гарантией. При наступлении  гарантийного случая органы власти не отказываются от права требования по отношению к получателю гарантии. Платность гарантии способствует принятию более взвешенных решений получателями гарантии. 

9. Финансовый учет и отчетность

Границы и состав финансовой отчетности

9.1. Финансовая отчетность отражает все контролируемые субъектом Российской Федерации (муниципальным образованием) организации, ресурсы и операции вне зависимости от их организационно-правовой формы, а также соответствие утвержденных показателей финансового плана (бюджета) фактическим

Органы власти субъекта Российской Федерации (муниципального образования) подотчетны за все контролируемые ими финансовые ресурсы, принятые обязательства и результаты управления этими ресурсами и обязательствами, включая финансовые ресурсы государственных и муниципальных предприятий, внебюджетные средства бюджетных организаций. Финансовая отчетность органов власти призвана охарактеризовать все обязательства сектора государственного управления и все источники и ресурсы, которые могут быть использованы для выполнения принятых обязательств. Эти обязательства и ресурсы не ограничиваются только теми, которые контролируются посредством планирования и исполнения бюджета субъекта Российской Федерации (муниципального образования), и включают также обязательства и ресурсы всех контролируемых организаций.

9.2. Финансовая отчетность включает аналитические показатели, характеризующие финансовое положение субъекта Российской Федерации (муниципального образования) (см. раздел 10)

Органы власти субъекта Российской Федерации (органы местного самоуправления) признаются подотчетными за свое финансовое положение перед налогоплательщиками, кредиторами, законодательным собранием и другими пользователями финансовой информации. Данное основание обязывает органы власти включать в состав финансовой отчетности аналитические показатели, характеризующие финансовое положение сектора государственного управления. 

9.3. В состав финансовой отчетности включены пояснения и комментарии по использованным стандартам учета, изменениям в учете, основным факторам, повлиявшим на финансовое положение, полученным финансовым результатам,  любым существенным изменениям в финансовых показателях в сравнении с предыдущим периодом и отклонениям от первоначального плана

Финансовая отчетность субъекта Российской Федерации (муниципального образования) сопровождается аналитическими пояснениями и комментариями, которые уточняют все существенные моменты для правильного понимания информации, представленной в формах финансовой отчетности. Также комментарии, прилагаемые к финансовой отчетности, отражают оценку органов власти своей финансовой деятельности и произошедших в течение отчетного периода событий.

9.4. Финансовая отчетность отражает финансовое положение и результаты финансовой деятельности государственных (муниципальных) предприятий путем консолидации и/или включения такой информации в приложения к финансовой отчетности

Детальная информация о доходах, расходах, активах, пассивах и чистых активах государственных (муниципальных) предприятий может приводиться в приложении к стандартной финансовой отчетности субъектов Российской Федерации (муниципальных образований).

Стандарты учета и отчетности

9.5. Субъект Российской Федерации (муниципальное образование) применяет международные стандарты учета на основе метода учета по начислению в качестве основного подхода либо в качестве дополнительного подхода наряду с подходом, регламентированным федеральным законодательством

Международные стандарты учета в общественном секторе (IPSASs) разработаны и поддерживаются Международной ассоциацией бухгалтеров (IFAC). Данные стандарты определяют принципы учета и отчетности в органах  власти, включая бюджетные организации, и не распространяются на коммерческие государственные (муниципальные) предприятия. Указанные стандарты также устанавливают порядок перехода от учета по кассовому принципу к методу учета по начислению. 

В состав стандартной финансовой отчетности органов власти по международным стандартам входят отчет о финансовом положении, отчет о результатах финансовой деятельности, отчет о движении денежных средств, отчет об изменении чистых активов, основные положения учетной политики и примечания (пояснительная записка). Представляемая в соответствии с такими стандартами финансовая информация отражает активы, обязательства, чистые активы, доходы, расходы и денежные потоки.

9.6. Если международные стандарты учета по каким-либо причинам не используются, то производится составление отчета об активах и обязательствах, отчета о доходах и расходах по методу начислений, отчета о движении денежных средств

Отчет об активах и обязательствах выступает аналогом балансового отчета коммерческих предприятий, и разница между активами и обязательствами обозначается как чистые активы. Отчет об активах и обязательствах показывает группы активов и обязательств на конец отчетного периода, сформированных по уровню риска и экономическим признакам, включая долговые обязательства, резервы и кредиторскую задолженность, финансовые и нефинансовые активы. 

Отчет о доходах и расходах по методу начисления предполагает учет таких неденежных потоков, как амортизация, прибыль и убыток от продажи активов, списание активов, курсовые и суммовые разницы от операций в иностранной валюте. Кроме того, налоговые доходы, расходы на персонал, оплата услуг поставщиков, платежи по процентам и основной сумме долга учитываются в отчете о доходах и расходах иначе, чем при кассовом методе. 

Отчет о движении денежных средств представляет собой традиционный бюджет органов власти, составляемый по кассовому принципу. Вместе с тем наряду с использованием традиционных классификаций рекомендуется выделять движение денежных средств по текущей, инвестиционной и финансовой деятельности. В целом отчет о движении денежных средств позволяет связать активы и обязательства на начало и конец отчетного периода и показывает движение наиболее существенной части ресурсов.

9.7. Производится расчет показателей чистых активов, чистого долга, финансового результата и потоков денежных средств от текущей, инвестиционной и финансовой  деятельности сектора государственного (муниципального) управления

Чистые активы и чистый долг рассчитываются на основе отчета об активах и пассивах. Чистый долг, определяемый как общая сумма заимствований за вычетом денежных средств и других близких по ликвидности активов, отражает прежде всего накопленный бюджетный дефицит и перемещение налогового бремени на следующие поколения. Баланс между активами и обязательствами (чистые активы) может интерпретироваться как показатель текущей финансовой устойчивости и перемещения издержек между современным и будущими поколениями налогоплательщиков.

Главным показателем отчета о доходах и расходах выступает финансовый результат, или разница между всеми доходами и расходами. Получаемый финансовый результат отражает баланс полученных и использованных ресурсов в секторе государственного (муниципального) управления и лучше характеризует бюджетный дефицит (профицит) в среднесрочной перспективе. Данные о потоках денежных средств от текущей, финансовой и инвестиционной деятельности формируются на основе отчета о движении денежных средств.

9.8. Ко всем организациям и всем оперируемым ими средствам сектора государственного управления применяются единые стандарты учета и принципы учетной политики

Обеспечение высокого качества финансовой отчетности органов власти требует применения одинаковых стандартов учета и единообразных принципов учетной политики. Подготовка качественной сводной финансовой отчетности по международным стандартам затруднена в том случае, если не все бюджетные организации применяют международные стандарты учета. Кроме того, учетные политики бюджетных организаций должны быть унифицированы, чтобы не допускать существенных различий в отражении сходных объектов и операций в различных бюджетных организациях.

9.9. Учетная политика принимается ежегодно в статусе внутреннего документа

В учетной политике уточняются различные аспекты учета активов, обязательств и операций бюджетных организаций. Учетная политика может включать дополнительные требования к составлению отчета об исполнении бюджета (финансового плана) субъекта Российской Федерации (муниципального образования).

9.10.  Проводится сплошная или постепенная инвентаризации основных средств, которая гарантирует проверку каждого объекта основных средств, учтенного в казне или на балансе включаемых в консолидированную финансовую отчетность организаций, как минимум один раз в пять лет

Инвентаризация объектов основных средств проводится силами самих бюджетных организаций и призвана выявить наличие и состояние объектов основных средств, стоящих на учете или требующих постановки на учет. Результаты инвентаризации также могут использоваться для переоценки основных средств.

9.11.  В отношении «специфических» активов и обязательств субъектов Российской Федерации (муниципальных образований) (земля, природные ресурсы, объекты инфраструктуры, условные социальные обязательства и т.п.), не учитываемых в финансовой отчетности по тем или иным причинам, следует проводить работу по их выявлению, методологии учета и включению в финансовую отчетность, начиная с наиболее ликвидных

В связи со сложностью оценки и учета целый ряд объектов собственности и обязательств длительное время не включался в отчетность органов власти. Реализация принципа определения объекта отчетности требует проведения инвентаризации таких активов и обязательств, как земля, лесные и водные ресурсы, объекты инфраструктуры, условные социальные обязательства и др. В зависимости от возможности денежной оценки и ликвидности «специфических» активов и обязательств они могут отражаться как в отчете об активах и обязательствах, так и в приложениях. Наибольший приоритет с позиции учета и отчетности имеют активы и обязательства, с которыми связаны существенные доходы или расходы органов сектора государственного (муниципального) управления.

9.12.  В соответствии со статистикой государственных финансов МВФ подготавливается дополнительная аналитическая информация о секторе государственного (муниципального) управления 

Отчетность, подготовленная в соответствии со Статистикой государственных финансов МВФ, служит информационной базой для оценки эффективности управления финансами органов власти и характеризует общие изменения в государственных и муниципальных финансах. Такая отчетность, составляемая как для сектора государственного управления, так и для общественного сектора в целом на региональном и местном уровне, обеспечивает информационную базу для принятия стратегических решений в сфере управления финансами органов власти.

Если стандартная финансовая отчетность позволяет получить главным образом сводный финансовый результат деятельности всех контролируемых органами власти организаций, то СГФ через систему балансов и макроэкономических показателей более полно показывает процессы, происходящие внутри сектора государственного (муниципального) управления или общественного сектора в целом.

Значение СГФ особенно возрастает при переходе на среднесрочное управление общим уровнем расходов и его распределением по основным направлениям, поскольку СГФ позволяет проводить макроэкономический анализ, оперируя агрегированными финансовыми показателями, а также анализ экономических расходов по функциональной и экономической классификации.

9.13.  Единая управленческая информационная система обеспечивает подготовку различной информации с минимальным числом дублирующих операций и корректировок

Процесс сбора, обработки и проверки отчетности не должен доминировать над процессом разработки и принятия решений. Повышение эффективности управления финансами субъекта Российской Федерации (муниципального образования) и снижение издержек на подготовку стандартных финансовых отчетов, отчетов в соответствии с СГФ, а также информации по специальным запросам требует внедрения и постоянного развития единой управленческой информационной системы. Единая управленческая информационная система служит основой для интеграции учета, бюджетирования, финансовой отчетности, управления денежными средствами и аудита. Разработке и внедрению единой управленческой информационной системы предшествует  четкая спецификация всех процедур и стандартов формирования отчетности. Такая информационная система должна позволять объединять данные учета или отчетности бюджетных организаций, накапливать ретроспективную информацию, составлять на ее основе стандартные финансовые и специальные аналитические отчеты.

9.14.  Отдельная финансовая отчетность составляется по наиболее важным сегментам сектора государственного (муниципального) управления

Потребности пользователей финансовой информации органов власти, помимо консолидированной финансовой отчетности и отчетности о соответствии утверждаемому распределению бюджетных средств, включают финансовую отчетность по отдельным наиболее крупным и важным сегментам сектора государственного (муниципального) управления. В частности, особую актуальность на региональном уровне могут представлять жилищно-коммунальное хозяйство, транспорт, здравоохранение и образование. С точки зрения управления,  информация о состоянии основных средств, запасов, других активов, обязательств, о доходах и расходах в этих сферах имеет высокую ценность. Практические соображения также требуют составления отдельной финансовой отчетности по бюджетным и внебюджетным средствам. Финансовая отчетность по бюджетным средствам призвана продемонстрировать соответствие утвержденному распределению бюджетных средств или финансовому плану.
Отчетность об исполнении финансовых планов

9.15.  В отчетности отражены все изменения, внесенные в первоначально утвержденный финансовый план

Хотя фактическое исполнение финансового плана должно соответствовать последнему утвержденному варианту с учетом всех изменений, если таковые проводились в течение отчетного периода, итоговая отчетность должна отражать все внесенные изменения с указанием причин и обстоятельств таких изменений. Большое количество изменений может свидетельствовать о низком качестве планирования, слабости его механизма и высокой неопределенности и динамичности внешних факторов.

9.16.  Утверждаемые показатели финансового плана и финансовые показатели, формируемые на основе действующих стандартов учета, соответствуют друг другу

Рекомендуется полное соответствие утверждаемых показателей финансового плана (бюджета, сметы) и показателей отчетности об исполнении финансового плана. При переходе на учет по методу начисления распределение бюджетных средств также должно утверждаться на основе показателей, предполагающих метод начисления. При этом переход на утверждение финансового плана по методу начисления должен сочетаться с переходом на модель «ответственного менеджмента» управления расходами.

Не следует допускать сложение или включение в финансовый план и в отчетность об исполнении финансового плана показателей, сформированных по различным принципам учета. Прежде всего, при консолидации бюджетных и внебюджетных средств необходимо строго следить за применением одного метода учета — по начислению, кассового или их комбинации. Если на промежуточном этапе невозможно установить единые принципы учета для бюджетных и внебюджетных средств, то необходимо обеспечить адекватный пересчет показателей с целью их сопоставимости.

Подготовка и публикация финансовой отчетности

9.17.  Финансовая отчетность за отчетный период содержит данные за предыдущие 2-3 года

В целях наиболее полного соответствия потребностям пользователей финансовой информации о деятельности органов власти стандартная финансовая отчетность может содержать ретроспективную информацию за предыдущие 2-3 года. Раскрытие исторической финансовой информации облегчает оценку изменения финансового положения и результатов финансовой деятельности органов власти.

Если применяемыми стандартами учета и отчетности вопрос раскрытия ретроспективной информации не регламентирован, то рекомендуется включение ретроспективной информации в отчетность в приведенном к условиям отчетного периода виде, включая изменения учетной политики, темпы инфляции, изменения классификаций, форм отчетности и т.п.
9.18.  Финансовая отчетность субъекта Российской Федерации (муниципальных образований), ключевых организаций, входящих в его состав, подтверждена независимым и авторитетным аудитором
Достоверность финансовой отчетности органов власти субъекта Российской Федерации (муниципального образования) и ее соответствие применяемым стандартам подтверждаются независимым и авторитетным аудитором. Независимым аудитором может быть признан только аудитор, не связанный напрямую или косвенно отношениями собственности с органами власти. Авторитетность аудитора определяется его опытом работы, количеством клиентов и наличием брэнда на рынке аудиторских услуг.

Взаимодействие с внешним аудитором может быть поручено специальному органу, ответственному за внутренний аудит (если таковой создан). Выполнение назначенным аудитором дополнительных работ для органов власти допускается только при отсутствии конфликта интересов, влияющего на независимость выполнения аудита.

9.19.  Срок подготовки годовой финансовой отчетности не превышает 6 месяцев

Полезность финансовой отчетности для пользователей во многом определяется своевременностью ее предоставления. Органы власти субъекта Российской Федерации (муниципального образования) должны подготовить и опубликовать стандартную годовую финансовую отчетность в сроки, не превышающие 6 месяцев с момента окончания отчетного периода.

9.20.  Финансовая отчетность доступна для всех категорий ее пользователей, включая избирателей, налогоплательщиков, кредиторов

Органы власти субъекта Российской Федерации (муниципального образования) должны обеспечить доступность стандартной финансовой отчетности для всех категорий ее пользователей. Основные способы распространения финансовой отчетности включают публикацию в средствах массовой информации, предоставление по запросу, размещение в Интернете, выпуск пресс-релизов, проведение пресс-конференций, включение в состав общего годового отчета о деятельности субъекта Российской Федерации и муниципального образования. Для распространения среди максимально широкого круга пользователей рекомендуется составление сокращенной версии годового отчета, которая удобна для использования в средствах массовой информации.
10. Общественный контроль за государственными и муниципальными финансами 

Раскрытие и распространение информации

10.1.  Стандарты раскрытия и распространения информации о деятельности органов власти субъекта Российской Федерации (муниципального образования) реализуются в информационной политике

Информационная политика субъекта Российской Федерации (муниципального образования) может быть формализована путем принятия специального внутреннего документа. Документ, регламентирующий стандарты раскрытия и распространения информации (Положение об информационной политике), может содержать список информации, которую администрация обязуется раскрывать и распространять, а также используемые для этих целей подходы и методы. В частности, такой документ может содержать обязательства администрации по раскрытию информации, с указанием перечня информации, дат публикации и СМИ, в которых будет представлена та или иная информация.

10.2.  Информационная политика определяет исчерпывающий список информации, которая носит конфиденциальный характер, с объяснением причин конфиденциальности

В силу того, что практически вся информация о деятельности органов власти должна быть публичной, т.е. доступной населению, исчерпывающий список информации, которая, по мнению администрации, носит конфиденциальный характер, должен быть особо выделен  в рамках информационной политики, с объяснением причин конфиденциальности. Любая информация, не содержащаяся в данном списке, может быть доступна населению.

10.3.  В соответствии с информационной политикой раскрываемая информация включает все аспекты финансовой деятельности субъекта Российской Федерации (муниципального образования), в том числе данные о финансовой политике, финансовых планах, долговой политике, межбюджетных отношениях, деятельности по управлению имуществом

Раскрытие информации обо всех существенных аспектах финансовой деятельности администрации позволяет пользователям такой информации получить полное представление и наиболее объективно оценить деятельность и финансовое состояние органов власти субъекта Российской Федерации (муниципального образования).

10.4.  Для раскрытия и распространения информации широко используется Интернет

Использование Интернета и других электронных средств коммуникации позволяет существенно сократить издержки на распространение информации.

Одним из доступных инструментов раскрытия финансовой информации администрации является публикация информации на веб-сайте органов власти. При этом необходимо проводить регулярное обновление содержания информационных материалов, размещенных в Интернете. Информация о финансовом положении администрации и данные об исполнении бюджета следует обновлять не реже, чем один раз в квартал.

10.5.  Финансовая информация и отдельные аспекты финансовой деятельности подвергаются внешнему независимому аудиту

Аудит должен включать не только анализ общей (консолидированной) отчетности о финансовых операциях администрации за отчетный период, но также анализ финансовых операций отдельных подразделений администрации. Охват и степень детализации аудита рекомендуется определять законодательно. Результаты аудита следует максимально широко публиковать вместе с финансовой отчетностью.

Годовой отчет

10.6.  Годовой отчет выступает основной формой публичной внешней отчетности субъекта Российской Федерации, муниципального образования и входящих в их состав организаций 

Годовой отчет концентрирует существенную для внешних пользователей информацию о деятельности органов власти субъекта Российской Федерации (муниципального образования). Составление публичного годового отчета также может быть вменено в обязанность крупным структурным подразделениям органов власти субъекта Российской Федерации (муниципальным образованиям).

10.7.  Годовой отчет публичен и доступен заинтересованному кругу пользователей

Повышение доступности годового отчета для заинтересованного круга лиц достигается использованием различных способов его распространения, включая рассылку и размещение в сети Интернет электронной версии. Публикация годового отчета также может быть специально анонсирована с целью информирования общественности о дате его публикации и способах получения.

10.8.  Минимальные требования к содержанию годового отчета предполагают включение в его состав описания целей администрации и способов их достижения; основных фактов и событий за отчетный период; основных результатов деятельности и финансовой отчетности с приложениями

Годовой отчет призван показать фактические финансовые и экономические результаты деятельности органов власти в сравнении с принятыми ранее планами и прогнозами. Важная роль также отводится анализу текущих приоритетов и достижению долгосрочных и среднесрочных целей органов власти.

10.9.  Годовой отчет субъекта Российской Федерации (муниципального образования) в агрегированном виде характеризует деятельность сектора государственного (муниципального) управления в целом, а также отдельные наиболее важные направления деятельности

При составлении годового отчета анализ деятельности сектора государственного (муниципального) управления в целом имеет приоритет перед анализом по отдельным направлениям. Кроме того, приоритет может отдаваться качественному описанию наиболее важных и приоритетных направлений деятельности (а не равноценному по объему и глубине описанию всех без исключения направлений деятельности).
10.10.  Годовой отчет организаций, входящих в состав субъекта Российской Федерации (муниципального образования), характеризует выполнение возложенных на него государственных (муниципальных) функций (поставку заказанных бюджетных услуг), а также его финансово-хозяйственную деятельность

10.11.  Годовой отчет информативен и доступен для понимания широкого круга пользователей, включая непрофессиональных пользователей

Аналитическая информация о деятельности органов власти
10.12.  Субъект Российской Федерации (муниципальное образование) раскрывает аналитическую информацию о своей финансовой деятельности

Подготовка и раскрытие аналитической информации о финансовой деятельности органов власти призваны продемонстрировать уровень их компетенции и повысить осведомленность широкого круга заинтересованных лиц о ситуации в секторе государственного (муниципального) управления.

10.13.  Перечень и методика расчета аналитических показателей, включаемых в публичные отчеты, предварительно утверждены

Предварительное утверждение перечня и методики расчета показателей, включаемых в публичные отчеты, позволяет повысить уверенность у пользователей информации в том, что органы власти не манипулируют цифрами для представления ситуации в более благоприятном свете. Стабильный перечень показателей и методика их расчета также способствуют проведению ретроспективных сопоставлений и составлению прогнозов.

10.14.  Набор аналитических показателей включает сочетание натуральных и стоимостных показателей, объемных показателей и показателей эффективности, а также анализ их динамики и соответствия намеченным целям

Набор аналитических показателей включает, но не ограничивается показателями:

-
относительного и абсолютного размера сектора государственного (муниципального) управления по численности занятых и объему контролируемых финансовых ресурсов;

-
структуры сектора государственного (муниципального) управления;

-
объема основных услуг сектора государственного (муниципального) управления в стоимостном и натуральном выражении, а также их общей и удельной себестоимости;

-
чистого долга, чистых активов и финансового результата (дефицит, профицит) сектора государственного управления.

При этом может проводиться сравнительный анализ с другими территориями и средними по стране показателями, а в ряде случаев — с показателями зарубежных стран и входящих в их состав территорий. Международные сопоставления прежде всего необходимо проводить в сфере развития и финансирования инфраструктуры, здравоохранения, образования и других государственных и муниципальных функций.
10.15.  Для раскрытия аналитической информации о финансовом положении используются индикаторы, характеризующие уровень долговой нагрузки, ликвидность, финансовый результат деятельности, динамику доходов и расходов, а также чистые активы

Для использования могут быть рекомендованы следующие показатели: отношение чистого долга к ВРП, к операционным (текущим) доходам; отношение текущих платежей по погашению долга к операционным (текущим) доходам; отношение финансового результата (дефицит/профицит) по методу начисления к ВРП, к операционным (текущим) доходам;  баланс движения денежных средств до уплаты долга/до капитальных расходов к совокупным доходам; доля капитальных расходов в совокупных расходах; доля собственных доходов.

10.16.  Для раскрытия аналитической информации об эффективности финансовой деятельности приводится информация о достижении целей финансовой политики, изменении структуры сектора государственного (муниципального) управления и себестоимости, объеме и качестве ключевых бюджетных услуг

Информация об эффективности финансовой деятельности призвана показать результаты управления финансами органов власти субъекта Российской Федерации (муниципального образования). Ключевую роль играет оценка достижения целей и задач, которыми руководствуются органы власти при распределении и использовании финансовых ресурсов, в том числе бюджетных средств. Такие показатели, как правило, разрабатываются и рассчитываются в рамках системы оценки результативности и при спецификации деятельности бюджетных организаций. При раскрытии такой информации качественные и количественные показатели бюджетных услуг могут сопоставляться с динамикой финансирования соответствующих направлений.
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* Бюджетные услуги — условное обозначение результатов деятельности бюджетных организаций, включая работы, товары и услуги. Понятие бюджетных услуг не ограничивается традиционным представлением о них как об услугах здравоохранения, образования, ЖКХ и других услугах населению. Деятельность государственных (муниципальных) органов, выполняющих функции регулирования и администрирования, также специфицируется через бюджетные услуги.


* В рамках проекта по административной реформе в Российской Федерации рекомендуется проводить организационное разделение хозяйственных функций, функций регулирования и администрирования.


� Трансфертные расходы включают пособия, субвенции, субсидии, дотации и другие безвозмездные и безвозвратные перечисления бюджетных средств в соответствии с законодательством Российской Федерации, субъекта Российской Федерации или муниципального образования.
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