ПРОЕКТ
Выступление Е.В.Буцкой
«Совершенствование межбюджетных отношений в Ульяновской области»

Добрый день, уважаемые участники Форума!

Межбюджетные отношения - традиционно живая тема для дискуссий, которая обсуждается на всех уровнях публичной власти. 

Вопрос бюджетной самостоятельности муниципальных образований является одним из приоритетов государственной политики.

Местное самоуправление должно иметь средства не только для покрытия текущих расходов, но и для финансирования развития. Для большинства муниципальных образования Ульяновской области такая задача пока не решена.

Способность органов местного самоуправления качественно принимать и исполнять расходные обязательства, возникающие при выполнении собственных полномочий в полном объеме, отражается в показателе обеспеченности муниципальных образований и говорит о правильном управлении финансовыми ресурсами местных бюджетов.

Анализируя показатель финансовой обеспеченности, рассмотрим структуру и объёмы налоговых и неналоговых доходов муниципальных образований за период с 2005 по 2016 годы.

За данный период рост объёма налоговых и неналоговых доходов увеличился в номинальном значении в 1,9 раза (с 3 919,5 млн. рублей до 7 475,0 млн. рублей).

По данным за 2016 год в бюджетах городских округов аккумулируется 73,7% (4481,1 млн. рублей) налоговых доходов, в бюджетах муниципальных районов – 14,5% (884,5 млн. рублей) и лишь 11,8% (719,3 млн. рублей) – в бюджетах поселений. Получается, что наибольшая доля налоговых доходов концентрируется в настоящее время в бюджетах крупных промышленно развитых муниципальных образований, а самая многочисленная категория муниципальных образований (городские и сельские поселения) имеет очень незначительный объем налоговых доходов. Эти данные свидетельствуют о заметной дифференциации социально-экономического развития муниципалитетов в зависимости от их типа, а также о низком экономическом потенциале и недостаточной налоговой базе значительной части городских и сельских поселений.

При этом наибольший удельный вес приходится на налог на доходы физических лиц, который в 2016 году составил 54,5% (4 074,5 млн. рублей), в 2005 году занимал - 43,7% (1 714,0 млн. рублей). Доля же местных налогов (земельный налог, налог на имущество физических лиц) за период с 2005 года по 2016 год увеличилась всего на 2,3 процентных пункта (в 2005 году - 10,7%, в 2016 году – 13%). Такой объем налоговых доходов по местным налогам не может обеспечить финансовую самостоятельность местных бюджетов.
Говоря об исполнении расходных обязательств муниципальных образований следует отметить, что в течение последних двенадцати лет произошли существенные изменения налогового и бюджетного законодательства, которые перераспределили расходные обязательства между региональной властью и муниципалитетами: 

- с 2005 года государственными полномочиями стало получение общедоступного и бесплатного образования в школах. В 2016 году объём указанных средств составил 5 679,1 млн. рублей;
- с 2012 года в Ульяновской области все учреждения здравоохранения приобрели статус государственных. Объём финансирования отрасли здравоохранения за 2016 год составил – 8 451,3 млн. рублей, в том числе по учреждениям, переданным с муниципального уровня (около 2,0 млрд. рублей)
- с 2014 года региональный бюджет принял полномочия на получение дошкольного образования. Фактическое исполнение по субвенциям на финансовое обеспечение государственных гарантий на получение дошкольного образования за 2016 год сложилось в сумме 2883,7 млн. рублей.

С учётом данных изменений бюджеты муниципальных образований «высвободили» расходные обязательства на сумму более 10,0 млрд. рублей. В тоже время, за эти годы в целях компенсации расходов областного бюджета на муниципальном уровне были пересмотрены нормативы отчислений от налога на доходы физических лиц в сторону уменьшения с 50 до 30 процентов, сумма «выпадающих» доходов местных бюджетов составила 2,6 млрд. рублей. 
Таким образом, общий баланс сложился в пользу муниципалитетов более чем на 7,4 млрд. рублей.

При этом необходимо отметить, что доля межбюджетных трансфертов из регионального бюджета ежегодно растет.
За период с 2005 по 2016 год произошло как увеличение удельного веса межбюджетных трансфертов в общем объёме доходов муниципалитетов: с 49,6 % до 67,3, так и абсолютная сумма с 3 865,3 млн. рублей до 15 418,4 млн. рублей, то есть в 4 раза. 
Аналогично произошёл значительный рост объёма межбюджетных трансфертов, предоставляемых муниципальным образованиям на решение вопросов местного значения. За прошедшие 12 лет объём данных средств вырос с 1 864,7 млн. рублей (в 2005 году) до 5 639,5 млн. рублей (в 2016 году), то есть в 3,0 раза.

Таким образом, подводя итог вышесказанному, мы можем констатировать факт о низкой обеспеченности муниципалитетов по собственным доходам и значительной роли межбюджетного регулирования в решении вопросов местного значения.

Это можно проследить, анализируя финансовую обеспеченность (среднедушевые доходы) муниципальных образований до и после межбюджетного регулирования.

За прошедшие годы среднедушевые доходы муниципальных образований:

· за счёт налоговых и неналоговых доходов увеличились с 2,8 тыс. рублей на человека (2005 год) до 4,9 тыс. рублей на человека (2016 год).

· С учётом межбюджетных трансфертов увеличились с 4,2 тыс. рублей на человека до 7,3 тыс. рублей на человека.

Основным механизмом по сокращению дифференциации социально-экономического развития муниципалитетов является предоставление дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности в соответствии с Законом о межбюджетных отношений в Ульяновской области. 
Цель выравнивания: каждый житель определённой территории должен иметь доступ к общественным благам, независимо от места его проживания. 

На протяжении 11 лет действия закона о межбюджетных отношениях неоднократно вносились изменения по приведению норм регионального законодательства в соответствие с требованиями федерального законодательства, а также совершенствовались методы и инструменты взаимодействия органов государственной и муниципальной власти.

Наша задача – выстроить систему справедливого и эффективного распределения средств. 
В настоящее время Министерство финансов Ульяновской области разработан проект закона Ульяновской области «О внесении изменений в Закон Ульяновской области «О межбюджетных отношениях в Ульяновской области». 
Данным проектом преследуются следующие цели:

· учесть требования бюджетного законодательства;
· повысить объективность и открытость расчётов распределения дотаций на выравнивание;
· повысить заинтересованность органов местного самоуправления в эффективности бюджетных расходов и снизить иждивенческие настроения получателей межбюджетных трансфертов.

Для достижения установленных целей, нами планируется использовать следующие новации распределения дотаций на выравнивание:

Первое. 
Увеличить норматив зачисления налога, взимаемого в связи с применением упрощённой системы налогообложения:
- с 10% до 30% в бюджеты муниципальных районов;

- с 0 до 5% в бюджеты городских округов.  
Второе.
Расширить репрезентативную систему налогового потенциала с использованием данных налоговой отчётности;

В настоящее время расчёт налогового потенциала производится по репрезентативной системе налогов, исходя из показателей уровня экономического развития (базы налогообложения) и прогноза поступлений в консолидированный бюджет Ульяновской области от двух налогов, а именно от:

- налога на доходы физических лиц,

- единого налога на вменённый доход для отдельных видов деятельности. 

По «новой методике» репрезентативная система будет дополнена еще 3 налогами:
- налога, взимаемого в связи с применением упрощённой системы налогообложения,
- земельного налога,
- налога на имущество физических лиц.
Расчёт налогового потенциала по налогу на доходы физических лиц остаётся прежним (в расчете учитывается фонд начисленной заработной платы, согласно статистической отчётности). 

Налоговый потенциал по единому налогу на вменённый доход для отдельных видов деятельности будет рассчитываться на основании годовой налоговой отчётности.

(№ 5-ЕНВД (налоговая база суммы исчисленного вменённого дохода), 
В расчёт налогового потенциала по налогу, взимаемому в связи с применением упрощённой системы налогообложения, также будет использоваться налоговая база.

(исходя из налоговой формы № 5-УСН). 

В расчёт налогового потенциала по земельному налогу будет включена налоговая база (кадастровая стоимость/нормативная цена).
(исходя из налоговой формы № 5-МН). 

Налоговой потенциал по налогу на имущество физических лиц будет рассчитываться исходя из общей инвентаризационной стоимости строений, помещений и сооружений с применением коэффициента-дефлятора.

(исходя из налоговой формы № 5-МН). 

Третье.
Планируется изменение действующего и введение нового коэффициентов удорожания стоимости предоставления муниципальных услуг исходя из данных статистики;

Данные коэффициенты позволят учитывать специфику каждого муниципального образования в зависимости от их географического и социально-экономического положения.

Четвертое.

Внедрение нового механизма распределения части дотаций на основании «минимального бюджета по расходам», который определяется исходя из инвентаризации расходных обязательств муниципальных образований, по данным свода реестров расходных обязательств муниципальных образований Ульяновской области. 

Для расчёта «минимального бюджета по расходам» будут приниматься расходные обязательства, отраженные в своде реестров расходных обязательств муниципальных образований, которые будут приведены к средним областным значениям по Ульяновской области в зависимости от численности населения каждого муниципального образования в разрезе отраслей.
В целях распределения дотаций по итогам инвентаризации расходных полномочий органов местного самоуправления муниципальные образования будут поделены на 2 группы:

- группа 1- муниципальные образования, у которых отношение суммы прогноза налоговых и неналоговых доходов и дотаций, причитающихся муниципальным районам и городским округам после 2 этапов распределения к «минимальному бюджету по расходам» ниже среднего показателя по Ульяновской области.

- группа 2 - муниципальные образования, у которых отношение суммы прогноза налоговых и неналоговых доходов и дотаций, причитающихся муниципальным районам и городским округам после 2 этапов распределения к «минимальному бюджету по расходам выше среднего показателя по Ульяновской области. 

Объём второй части дотаций распределяется между муниципальными образованиями, входящими в состав 1 группы, пропорционально доли отклонения конкретного муниципального образования от среднего показателя по области в общей сумме отклонений.

Новый механизм распределения основан на методике, применяемой Министерством финансов  Российской Федерации к субъектам начиная с 2017 года.

Принципы его в настоящее время актуальны. 14 марта 2017 года Президентом Российской Федерации по итогам совещания с членами Правительства Российской Федерации было дано поручение провести совместную работу с органами власти субъектов Российской Федерации по оценке дефицита собственных средств бюджетов субъектов, необходимых для финансирования расходных полномочий исходя из расчётного (нормированного) объёма расходных обязательств. 

В целях совершенствования межбюджетных отношений в Ульяновской области  нами был проведен «Круглый стол», в ходе которого были рассмотрены вопросы и выработаны предложения по укреплению доходной базы муниципалитетов и совершенствованию предоставления финансовой помощи местным бюджетам из бюджета региона. 
Таким образом, 
Для укрепления налоговой базы муниципальных образований необходимо:

Руководителям исполнительных органов государственной власти и муниципальных образований области обеспечить регулярное и своевременное исполнение всех пунктов «Плана мероприятий, направленных на мобилизацию дополнительных доходов консолидированного бюджета Ульяновской области на 2017 год за счет повышения эффективности налогообложения имущества».

Для укрепления финансово-бюджетной политики муниципальных образований мы предлагаем:
Пересмотреть подходы по предоставлению финансовой помощи муниципальным образованиям из областного бюджета, исключив «иждивенческие настроения». 

Так в первую очередь необходимо внедрить новый механизм распределения дотаций по итогам инвентаризации расходных обязательств на территории Ульяновской области. 
Во-вторых, необходимо изменить подходы к предоставлению финансовой помощи, которая выделяется на софинансирование расходных обязательств местных бюджетов по выплате заработной платы и оплате коммунальных услуг. Полагаем исключить данный вид финансовой помощи и разработать новый механизм, по которому будет предоставляться финансовая помощь исходя из приоритетности расходных обязательств муниципальных образований в виде дотаций на сбалансированность. 
В третьих, необходимо усовершенствовать механизмы стимулирования муниципальных образований, исходя из повышения темпов и качества экономического роста, в том числе за счет привлекаемых инвестиций в муниципальные образования. Это зависит от системной, целенаправленной и инициативной работы органов местной власти, что повлечет увеличение собственных доходов муниципалитетов.
Все эти предложения будут применены при распределении финансовой помощи на 2018 год и учтены при подготовке закона об областном бюджете на следующий финансовый год и плановый период.
