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Анализ

бюджетной обеспеченности муниципальных районов и городских округов Волгоградской области за 2005-2006 годы и на 2007 год.
1. Общие положения
В целях обеспечения равной доступности государственных услуг гражданам на всей территории Волгоградской области бюджетам муниципальных образований предоставляются дотации на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности из  областного фонда финансовой поддержки поселений и городских округов и областного фонда финансовой поддержки муниципальных районов и городских округов.

В системе выравнивания, действующей в настоящее время в области, показатель бюджетной обеспеченности является исходным для определения сумм трансфертов, предоставляемых бюджетам муниципальных образований из областного бюджета.

Определение понятия «уровень бюджетной обеспеченности» закреплено законом Волгоградской области от 26.07.2005 №1093-ОД «О межбюджетных отношениях в Волгоградской области» (далее закон «О межбюджетных отношениях»).
Согласно действующей редакции закона «О межбюджетных отношениях» уровень бюджетной обеспеченности – это соотношение налоговых доходов на одного жителя, которые могут быть получены бюджетом муниципального образования исходя из уровня развития и структуры экономики и (или) налоговой базы (налогового потенциала), и аналогичного показателя в среднем по муниципальным образованиям одного вида с учетом различий в структуре населения, социально-экономических, климатических, географических и иных объективных факторах и условиях, влияющих на стоимость предоставления бюджетных услуг (объем выплат) в расчете на одного жителя.

В новой редакции закона «О межбюджетных отношениях», вступающей в силу с 01 января 2008 года, уровень бюджетной обеспеченности определяется соотношением индекса налогового потенциала муниципального образования к индексу бюджетных расходов этого муниципального образования.
В целях настоящего анализа понятие «уровень бюджетной обеспеченности муниципального образования» рассматривается как отношение индекса налогового потенциала к индексу бюджетных расходов городских округов и консолидированных бюджетов муниципальных районов, то есть как показатель, использующийся в качестве критерия для предоставления финансовой помощи из областного бюджета.

2. Анализ основных показателей по уровню бюджетной обеспеченности муниципальных образований Волгоградской области в 2005-2007 годах.
В целях анализа бюджетной обеспеченности в муниципальных образованиях были использованы следующие показатели:
-расчетный объем налоговых доходов бюджетов муниципальных образований, утвержденный законами об областном бюджете на 2005-2007 годы;
-фактический объем налоговых и неналоговых доходов бюджетов муниципальных образований по данным годовых отчетов об исполнении бюджетов городских округов и консолидированных бюджетов муниципальных районов;
-плановый и фактический объемы финансовой помощи, предоставляемой бюджетам муниципальных образований из областного бюджета;
-численность населения по данным территориального органа Федеральной службы государственной статистики по Волгоградской области (далее Волгоградстат).

Данные показатели рассмотрены на предмет:

-дифференциации муниципальных образований по уровню бюджетной обеспеченности;
-эффективности выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований путем предоставления дотаций из областного бюджета.
2.1. Законодательство Волгоградской области, регулирующее выравнивание уровня бюджетной обеспеченности.

В целях выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований в составе областного бюджета ежегодно предусматриваются дотации (в основном из фондов финансовой поддержки муниципальных образований), распределение которых в анализируемом периоде осуществлялось  на основании методик, утвержденных в составе законов  об областных бюджетах на 2005, 2006  годы и законом «О межбюджетных отношениях» (в 2007 году). 

В анализируемом периоде выравнивание уровня бюджетной обеспеченности осуществлялось следующим образом:

-в 2005 году размер финансовой помощи рассчитывался как разность между суммой налоговых и неналоговых доходов в соответствии с нормативами отчислений по закрепленным и регулирующим налогам и расходами в соответствии с разграничением полномочий между всеми уровнями бюджетной системы;
-в 2006 году размер дотации рассчитывался как 90% (коэффициент покрытия) от разности между минимальными доходами (налоговыми и неналоговыми) бюджетов городских округов, поселений, муниципальных районов и минимальными расходными обязательствами соответствующих бюджетов. Распределение фонда финансовой поддержки осуществлялось в зависимости от разности максимально возможных подушевых расчетных налоговых доходов и расчетными подушевыми налоговыми доходами муниципального образования, скорректированной на индекс бюджетных расходов и на численность населения соответствующего муниципального образования;
-в 2007 году также как и в 2006 году объем фонда финансовой поддержки определялся как 90% от разности между минимальными доходами (налоговыми и неналоговыми) и минимальными расходными обязательствами. Распределение фонда финансовой поддержки осуществлялось в зависимости от разности максимально возможных подушевых расчетных налоговых доходов и расчетных подушевых налоговых доходов, скорректированной на индекс бюджетных расходов и на численность населения соответствующего муниципального образования. Отличительной особенностью выравнивания уровня бюджетной обеспеченности в 2007 году является расширение перечня видов расходов и, как следствие, объемов бюджетных расходов.
С 01 января 2008 года вступит в силу новая редакция закона «О межбюджетных отношениях», согласно которой уровень бюджетной обеспеченности рассчитывается как отношение индекса налогового потенциала муниципального образования к индексу бюджетных расходов этого муниципального образования. Объем фонда финансовой поддержки устанавливается законом об областном бюджете, а распределение фонда производится в зависимости от различий в стоимости бюджетных услуг, предоставляемых муниципальным образованием.
2.2. Показатели уровня бюджетной обеспеченности по муниципальным образованиям Волгоградской области 

В целях приведения основных показателей муниципальных образований к сопоставимости, уровень бюджетной обеспеченности за анализируемый период рассчитывался как отношение индекса налогового потенциала к индексу бюджетных расходов. При этом налоговый потенциал учитывался как совокупность налоговых потенциалов муниципального района и поселений, входящих в его состав, бюджетные расходы учитывались также как совокупность бюджетных расходов районного и поселенческих уровней.

Показатели бюджетной обеспеченности (расчетной и фактической) за 2005-2006 годы и расчетной за 2007 год приведены в приложениях №№1, 3 и 5 к настоящему анализу.

Сведения об уровне бюджетной обеспеченности муниципальных образований, приведенные в приложении №1, свидетельствуют о том, что в 2005 году  в отдельных муниципальных районах отмечается значительное отклонение фактического уровня бюджетной обеспеченности от расчетного как в сторону  снижения, так и в сторону увеличения. Так, наибольшее снижение отмечается  от 45% до 81% (по налогам с учетом дополнительных отчислений от регулирующих налогов). Например, в Даниловском районе такое снижение составило 45,1%, в Жирновском  80,8%, в Котовском 75,5%, в Ольховском 45,2 процента. В основном это объясняется недопоступлением в доходы бюджетов этих районов налога на прибыль организаций, который занимал значительный удельный вес в структуре их налоговых доходов. В общей сумме плановых назначений налоговых доходов налог на прибыль составлял от 36% в Даниловском районе до 78% в Ольховском районе. Недопоступления налога обусловлены переходом основного плательщика по налогу на прибыль  ООО «Лукойл – Нижневолжскнефть»  на другую  бизнес схему, согласно которой налог на прибыль стал уплачиваться не по месту нахождения  структурных подразделений, а по месту нахождения головной организации (в бюджет города Волгограда). В результате этого поступления налога сократились в бюджеты районов, где осуществляли деятельность нефтедобывающие предприятия (структурные подразделения ООО «Лукойл – Нижневолжскнефть») и наоборот  увеличились поступления (против расчетных показателей) в бюджет Волгограда на 471 млн. рублей.  Кроме указанной причины на недопоступления налога на прибыль повлияли возвраты  в 2005 году  из областного бюджета излишне уплаченных в 2004 году сумм авансовых платежей в связи с тем, что в июне 2004 года ООО «Лукойл – Нижневолжскнефть» приобрело геологическую информацию стоимостью  5343,4 млн. руб. с отнесением этой стоимости на расходы. В целом за 2004 год общество получило убыток.  
Наибольшее увеличение фактического уровня бюджетной обеспеченности относительно расчетного показателя отмечено в Старополтавском районе (185,6%), что  связано с поступлением в конце 2005 года налога на прибыль организаций и предприятий в бюджет района от ОАО «Саратовнефтегаз», которое не предусматривалось прогнозным расчетом.  Также  значительное  превышение  фактического уровня  бюджетной обеспеченности над расчетным показателем  отмечается в  Киквидзенском (30,1%), в Октябрьском  (49%), Среднеахтубинском  (35,3%) районах.  В бюджеты этих районов поступило налоговых доходов  больше, чем предусматривалось расчетом  в рамках регулирования межбюджетных отношений.  Например, в Киквидзенском  районе налоговые доходы выполнены на 119,4%, в Октябрьском  районе на 124,9%, в Среднеахтубинском  районе на 130,7 процента. При этом в целом  по муниципальным образованиям  выполнение  налоговых доходов относительно расчетных показателей составило 107,6%, то есть значительно ниже, чем в указанных районах. Это повлияло на фактическое увеличение индекса налогового потенциала в этих районах и, следовательно, на увеличение уровня бюджетной обеспеченности.  Расчетные  и фактические показатели по налоговым доходам  по районам и городам за 2005 год приведены в приложении №2.
В 2006 году (приложение №3) значительное снижение фактического уровня бюджетной обеспеченности от расчетного (по налогам с учетом дополнительных отчислений по налогу на доходы физических лиц (далее НДФЛ) отмечено в Светлоярском районе на 32,9 процента. Это объясняется выпадающими доходами района в связи с принятием Закона Волгоградской области от 02.06.2006 №1130-ОД «О внесении изменений в Закон Волгоградской области от 21.03.2005 №1031-ОД «О наделении города-героя Волгограда статусом городского округа и установлении его границ», согласно которому часть территории района присоединена к городскому округу город-герой Волгоград. По этой причине в район недопоступило земельного налога 32 млн. руб., или 28 процентов. 
Также снижен фактический уровень бюджетной обеспеченности по сравнению с расчетным показателем в городских округах  Волгоград на 11,7%,  Камышин (6,7%), Волжский (3,9%), в муниципальных районах  Даниловском (4,5%), Камышинском (4,9%) и Котовском (3,9%). 
Одной из основных причин  такого снижения  является  невыполнение налоговых доходов относительно расчетных показателей. Так, в бюджет городского округа Волгоград и консолидированные бюджеты Даниловского и Котовского районов поступило налоговых доходов на уровне 94% от расчетных показателей по каждому,  в консолидированный бюджет Камышинского района 83 процента. Основной причиной невыполнения налоговых доходов является недопоступление в бюджеты  муниципальных образований налога землю.  С 2006 года изменился порядок исчисления этого налога (стал исчисляться от кадастровой стоимости земельных участков). Расчетные показатели по этому налогу в целом по консолидированному бюджету области невыполнены в 2006 году на 21%, или  недопоступило 273 млн. рублей. При этом недопоступление этого налога в бюджеты  вышеуказанных районов составило от 64% в Котовском районе до 73% в Камышинском районе, то есть в  значительно  большей степени, чем в среднем по области. В бюджет городского округа Волгоград недопоступило земельного налога 31%  (219 млн. руб.) от  расчетного уровня. Такой низкий уровень поступления земельного налога в доходы  бюджетов муниципальных образований объясняется следующими основными причинами.  Территориальные органы Роснедвижимости оказались не готовы обеспечить выполнение требований законодательных и правовых нормативных актов  по передаче в налоговые органы сведений о земельных участках в полном объеме для исчисления и своевременного предъявления  земельного налога налогоплательщикам. В результате в 2006 году не предъявлен земельный налог по 135 тыс. земельным участкам (24% от общего количества участков, подлежащих налогообложению). Во многих муниципальных образованиях были установлены случаи непредъявления уведомлений налоговыми органами физическим лицам на уплату земельного налога. Полагаем, что это можно объяснить как ненадлежащим выполнением налоговыми органами  своих функций, так и несвоевременной передачей им сведений о земельных участках органами Роснедвижимости.  Помимо  указанных причин на снижение размера земельного налога по землям сельскохозяйственного назначения повлияли результаты кадастровой оценки, которые проводились с использованием устаревших данных  по почвенным обследованиям (1965-1995 годы). Кроме того, за 2006 год сумма льгот по земельному налогу, предоставленных на местном уровне, составила 1579 млн. руб., или увеличилась  почти в 10 раз по сравнению с 2005 годам. При этом  сумма льгот, предоставленных  на федеральном уровне, составила  65,3 млн. руб., или снизилась на 923,8 млн. рублей. Такой значительный рост налоговых льгот объясняется в основном тем, что в 2006 году по сравнению с 2005 годом ставки земельного налога по землям бюджетных учреждений значительно увеличились, при этом практически во всех муниципальных образованиях этой категории плательщиков предоставлены льготы.  
На снижение фактического уровня  бюджетной обеспеченности также повлияло получение бюджетных кредитов муниципальными образованиями. Расходы, произведенные за счет заемных средств, отражаются в расходах бюджетов, а суммы кредитов отражаются в источниках погашения дефицита бюджета. В 2006 году получено бюджетных кредитов городскими округами  Волжский  53 млн. руб., Котовским районом 20 млн. руб., Даниловским районом 16 млн. рублей. 
Городским округом Камышин перевыполнены налоговые доходы относительно  расчетных показателей и кредиты не привлекались, при этом  уровень фактической обеспеченности  бюджетных  расходов оказался  ниже расчетного уровня. На это повлияли расходы, произведенные за счет неналоговых доходов и за счет доходов, полученных  от предпринимательской и иной, приносящей доход  деятельности. Следует отметить, что  Камышин  из немногих муниципальных образований (кроме г. Михайловка и Светлоярского района), которое  учитывал в  своих бюджетах доходы и расходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности.  В рамках регулирования межбюджетных отношений  расходы г. Камышину учтены в размере 397,4 млн. руб.,  фактические расходы составили 825,7 млн. руб., в том числе за счет неналоговых доходов 289,1 млн. руб. (38,9% от общей суммы налоговых и неналоговых доходов) и доходов от    предпринимательской и иной приносящей доход деятельности 101 млн. рублей.   

Следует отметить, что неотражение в бюджетах  большинства муниципальных образований (36 из 39) доходов и расходов от  предпринимательской и иной приносящей доход деятельности, искажает расчет реальной фактической  бюджетной обеспеченности по всем муниципальным образованиям, примером чего явился  г. Камышин.
В 2006 году отмечается значительное превышение фактического уровня бюджетной обеспеченности от расчетного показателя в Быковском (46,1%), Киквидзенском (54,1%),  Клетском (40,8%),  Кумылженском (50,3%), Ленинском (31,9%), Нехаевском  (33,3%), Октябрьском (41,1%), Руднянском (46%) районах и в городских округах  Урюпинск (33,6%) и Фролово (35,1%).
 Одной из основных причин, повлиявших на такое превышение, является перевыполнение  расчетных показателей по налоговым доходам от 5% в г. Фролово до 28% в Киквидзенском районе.  Несмотря на то, что почти во всех вышеперечисленных районах, за исключением  Киквидзенского, Кумылженского и Нехаевского районов,  не выполнены  расчетные показатели по земельному налогу, в целом налоговые доходы перевыполнены. На это повлияло  значительное  перевыполнение   расчетных показателей по НДФЛ, которое составляет от 12% в Клетском районе до 28% в Ленинском районе.
 В 2005 и 2006 годах отмечаются случаи значительных отклонений фактических налоговых доходов от расчетных показателей, как в сторону увеличения, так и в сторону их снижения относительно расчетных показателей, что может свидетельствовать о неточностях, допущенных в их расчетах на основании методик, определяющих исчисление налогового потенциала.  
Расчетные  и фактические показатели по налоговым доходам  по районам и городам за 2006 год приведены в приложении №4.
 Одним из факторов, влияющих на фактический уровень бюджетной  обеспеченности, являются  неналоговые доходы и соответственно объем расходов, произведенных за счет этого источника. 
 В общей сумме фактических налоговых и неналоговых доходов  муниципальных образований объем неналоговых доходов составлял в 2005 году 21,6%, в том числе  в консолидированных бюджетах муниципальных районов 12,3%, в бюджетах городских округов 24,8 процента. В 2006 году  эти показатели  составили 29,5%, 15,1% и 34,7%  соответственно.  В расчетном уровне бюджетной обеспеченности неналоговые доходы не учитываются, поэтому  увеличение доходной части  бюджетов  за счет этого вида доходов может существенно повысить уровень фактической обеспеченности, особенно это касается тех муниципальных образований, у которых  объем неналоговых  доходов   выше среднеобластного уровня (городские округа).
Анализ  изменения уровня бюджетной обеспеченности за 2005-2007 годы показал следующее (приложение №6). 
Расчетный уровень  бюджетной обеспеченности   консолидированных бюджетов муниципальных районов (исходя из налоговых доходов  с учетом  дополнительных отчислений от налогов) снижается с 0,8231 в 2005 году до 0,7079 в 2007 году (на 14%). По городским округам  он незначительно увеличивается  с 1,1174 до 1,2187 (на 9,1%).
 Одной из основных причин  таких отклонений является, как уже указывалось выше,  изменение нормативов зачисления налогов в различные уровни бюджетов. Налог на прибыль, составлявший в расчетных налоговых доходах консолидированных бюджетов  муниципальных районов  значительный удельный вес (в 2005 году – 31,2%),  с 2006 года  не зачисляется в доходы местных бюджетов.  
  Кроме того, существенное влияние  на уровень налоговых доходов  муниципальных образований  оказывает земельный налог. Изменение порядка его исчисления  привело к тому, что удельный вес расчетных показателей земельного налога муниципальных районов в общем  объеме  этого налога всех муниципальных образований сократился  с 26% в 2005 году до 22% в 2006 году. В 2007 году этот показатель составил 26,9 процента. При этом необходимо отметить, что анализ поступлений земельного налога в бюджеты муниципальных образований, проведенный в текущем году контрольно-счетной палатой Волгоградской области, показал, что с 2006 года поступления  этого налога  сократились в бюджеты сельских поселений в связи с тем, что в большинстве районов ставка 1 га земель сельскохозяйственного назначения  после изменения порядка исчисления налога (от кадастровой стоимости земельных участков) стала ниже, чем была в 2005 году. Например, в Котельниковском, Камышинском и Иловлинском  районах снижение ставки земельного налога  произошло в среднем  с 18,7 руб./га до 15 руб./га,  с 13 руб./га до 3 руб./га  и с 13,5 руб./га до 4 руб./га   соответственно.
По вышеуказанным причинам снизился удельный вес налоговых доходов консолидированных бюджетов муниципальных районов в общем объеме налоговых доходов  муниципальных образований. Если в 2005 году удельный вес расчетных налоговых доходов  консолидированных бюджетов муниципальных районов составлял 32,8%, то в 2006 году 32,1% и в 2007 году 30,3 процента. При этом  соответствующие  показатели городских округов выросли с 67,2% в 2005 году до 69,7% в 2007 году. 

 Рост расчетных показателей налоговых доходов  городских округов объясняется главным образом  увеличением расчетных показателей по НДФЛ.  Так, в 2007 году рост НДФЛ относительно 2006 года составил 166%, относительно 2005 года  - 202 процента. Аналогичные показатели по муниципальным районам составили 152,9% и 175,6% соответственно. Это связано с развитием экономики в городских округах, и, как следствие, увеличением средней заработной платы.  

 Изменение бюджетного законодательства в части нормативов зачисления в бюджеты всех уровней повлияли на то, что в течение 2005-2007 годов сократилось количество муниципальных образований, в которых расчетный уровень покрытия расходов налоговыми доходами с учетом дополнительных отчислений до предоставления финансовой помощи превышал 100%:
-в 2005 году – 16 (Городищенский, Жирновский, Иловлинский, Калачевский, Камышинский, Котельниковский, Котовский, Ольховский, Светлоярский,  Фроловский районы и  все 6 городов),
-в 2006 году – 10 (Жирновский, Котовский, Светлоярский, Фроловский муниципальные районы и все 6 городских округов),

-в 2007 году – 9 (Жирновский, Котовский, Светлоярский муниципальные районы и все 6 городских округов).
 Расходная часть местных бюджетов также влияет на уровень бюджетной обеспеченности.
В законах об областных  бюджетах на  2005, 2006 и 2007 годы предусмотрены минимальные расходные обязательства  в целом по муниципальным образованиям в размерах  9825,7 млн. руб., 9745,5 млн. руб. и 14352,7 млн. руб. соответственно.
 В 2006 году общий размер минимальных расходных обязательств муниципальных образований снизился относительно 2005 года на 80,2 млн. руб. (0,8%). Это обусловлено как передачей  отдельных полномочий на региональный уровень (передача учреждений социальной защиты населения, специализированных учреждений  здравоохранения и др.), так и увеличением минимальных расходных обязательств муниципальных образований в связи с введением в действие с 01.01.2006 Федерального закона  от 06.10.2003 «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». 

 Следует отметить, что до настоящего времени не все полномочия переданы на местный уровень.
 Так, в соответствии с Федеральным законом от 06.10.2003 №131-ФЗ к полномочиям муниципальных образований помимо прочих относятся:

-создание условий для предоставления транспортных услуг населению и организация транспортного обслуживания населения;

-содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных  сооружений в границах населенных пунктов, за исключением  автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений федерального  и регионального значения.
 Подпунктом 3 пункта 1 статьи 85 указанного закона определено, что органы государственной власти до 01.01.2008  обеспечивают безвозмездную передачу в муниципальную собственность имущества, предназначенного для решения  вопросов местного значения.
    Во исполнение этих требований администрация области передала в 2006 году  ГУП «Волгоградское областное пассажирское автотранспортное предприятие №7» городскому округу Волгоград.
 Автомобильные дороги, мосты, иные транспортные сооружения, находящиеся в границах населенных пунктов,  не переданы муниципальным образованиям.
  Следует отметить, что  в 2008 году практически все  муниципальные образования   (кроме   городских округов Волгоград и  Волжский) не  готовы исполнять полномочия по транспортному обслуживанию населения. Это связано с тем, что при формировании  межбюджетных отношений при определении  расходов муниципальных образований  на создание условий для  предоставления  транспортных услуг населению не учтены коэффициенты стоимости  пассажирских  перевозок, влияющие на сумму расходов муниципального образования (за исключением Волгограда и Волжского), что позволяет сделать вывод о  занижении общего индекса расходов муниципальных образований и  соответственно меньшей сумме дотации, им причитающейся.    
 Таким образом, часть расходов, причитающаяся на выполнение  вышеуказанных полномочий за счет местных бюджетов, предусмотрена в областном бюджете, в связи с чем,  искажается  реальный уровень  бюджетной обеспеченности муниципальных образований с учетом переданных им законодательством  полномочий.
Снижение расчетного  уровня  бюджетной обеспеченности муниципальных  образований приводит к увеличению дотаций из областного бюджета.  Так, областным бюджетом предусматривалось дотаций муниципальным районам в 2005 году 1794,2 млн. руб., в 2006 году 1907 млн. руб. и в 2007 году  2793,2 млн. рублей. 
Анализ расчетного уровня бюджетной обеспеченности свидетельствует о том, что разрыв между самым высоким и самым низким уровнем бюджетной обеспеченности по закрепленным налогам в разрезе бюджетов муниципальных образований составил:

-в 2005 году 6,7 раза (0,2572 – Чернышковский район, 1,7299 – г. Михайловка);

-в 2006 году – 6 раз (0,3058 – Быковский район, 1,8373 – Светлоярский район);

-в 2007 году – 6,2 раза (0,2708 – Быковский район, 1,6678 – Светлоярский район).
 Статьей 142.2 Бюджетного кодекса РФ предусмотрено перечисление в бюджет субъекта РФ субвенций из местных бюджетов в случае, если расчетные налоговые доходы   муниципальных образований (без учета  налоговых доходов по дополнительным нормативам отчислений) превышали двухкратный  установленный средний уровень расчетных  налоговых доходов в расчете на  одного жителя  в последнем отчетном году. Указанная норма применена, начиная с формирования областного бюджета  на 2008 год.  В связи с этим  в доходах областного бюджета предусмотрено поступление  субсидий  из местных бюджетов  в связи с превышением уровня расчетных налоговых доходов (профицитных поселений Городищенского (1), Даниловского (1), Киквидзенского (2), Светлоярского (3), Среднеахтубинского (1), Урюпинского (1), Фроловского (1) районов) в  общей сумме  37,5 млн. руб., из которых 36,1 млн. руб. (96,3%)  предусматривается  поступление от  трех поселений Светлоярского района.
Разрыв между крайними значениями уровня бюджетной обеспеченности в разрезе бюджетов муниципальных образований с учетом дополнительных нормативов по налогам составил:

-в 2005 году 2,9 раза (0,4378 – Чернышковский район, 1,2672 – г. Михайловка);

-в 2006 году – 4 раза (0,4212 – Быковский район 1,7000 – Светлоярский район);

-в 2007 году – 4,4 раза (0,3875 – Быковский район, 1,7024 – Светлоярский район).

Таким образом, передача муниципальным образованиям дополнительных нормативов отчислений по налогам позволила снизить разрыв в уровнях покрытия доходами  местных бюджетов их расходов (в 2005 году в 2,3 раза,  в 2006 году в 1,5 раза  и в 2007 году в 1,4 раза). 

С учетом предоставления дотаций уровень расчетной бюджетной обеспеченности муниципальных образований равен единице, т.е. предусматривается полное покрытие минимальных  расходных обязательств муниципальных образований.
Анализ показателей уровня фактической бюджетной обеспеченности показал, что разрыв между самым высоким и самым низким фактическим уровнем бюджетной обеспеченности в разрезе бюджетов городских округов и консолидированных бюджетов муниципальных районов составил:
-в 2005 году 6,9 раза при расчетном разрыве 2,9 раз (0,2156 – Жирновский район, 1,4919 – г. Михайловка);

-в 2006 году – 3,1 раза при расчетном разрыве 4 раза  (0,4830 – Старополтавский район, 1,4907 – г. Фролово).
Увеличение в 2005 году  фактического разрыва по сравнению с расчетным уровнем произошло из-за того, что налоговые поступления в 20  муниципальных образованиях были обеспечены в объемах, меньших, чем предусматривалось расчетом   при формировании межбюджетных отношений. Особенно это касается налога на прибыль по районам, где осуществляли деятельность нефтедобывающие предприятия (Даниловский, Жирновский, Котовский, Николаевский районы) из-за изменения ООО «Лукойл – Нижневолжскнефть» бизнес схемы. Также значительное недовыполнение расчетных показателей по налогу на прибыль отмечается в Быковском, Еланском, Новониколаевском, Ольховском, Михайловском, Суровикинском  районах, что может быть связано с неточностью планирования расчетных показателей. 
В 2006 году разрыв между крайними значениями фактического уровня бюджетной обеспеченности сократился по сравнению с аналогичным показателем 2005 года в 2,2 раза. 
Подводя итоги по уровню бюджетной обеспеченности муниципальных образований за анализируемый период (до предоставления дотаций, в том числе и их замены дополнительными  нормативами), следует отметить значительную дифференцированность как в разрезе муниципальных районов, так и городских округов, но особенное различие в уровнях бюджетной обеспеченности отмечается  в городских округах  по сравнению с  муниципальными районами.
На протяжении 2005-2007 годов на территории Волгоградской области  ежегодно менялся способ выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований, а с 2008 года меняется подход в принципе выравнивания бюджетной обеспеченности. 

 В анализируемом периоде выравнивание производилось путем покрытия финансового разрыва между расчетной суммой доходов и расчетной суммой бюджетных расходов. Отличительные особенности выравнивания бюджетной обеспеченности приведены в разделе 2.1 настоящего  анализа.

Эффективность применения каждого следующего способа выравнивания бюджетной обеспеченности невозможно оценить в связи с ежегодным изменением федерального налогового и бюджетного законодательства, значительно влияющего на налоговый потенциал, что создает несопоставимые условия для сравнения за определенный период. 

 Результативность применения новой методики выравнивания бюджетной обеспеченности, которая будет действовать с 2008 года, может быть оценена в 2009 году. 
Вместе с тем, проводимые аналитические мероприятия контрольно-счетной палатой по земельному налогу, единому налогу на вмененный доход для отдельных видов деятельности свидетельствуют  о необходимости  совершенствования методов расчета налогового потенциала территорий и выбора показателей, действительно отражающих налоговую базу. 

Полагаем, что существующие погрешности  определения  налогового потенциала могут привести в отдельных муниципальных образованиях, как к необъективному снижению, так и к увеличению объема дотаций по сравнению с предыдущим годом, что безусловно  отразится на полноте выполнения  их полномочий. Поэтому от достаточной степени  определения налогового потенциала зависит расчетный уровень бюджетной обеспеченности и, следовательно, расчет дотаций, необходимых тому или иному муниципальному образованию.
3. Объем доходов бюджетов в расчете на душу населения
Одним из показателей бюджетной обеспеченности граждан в муниципальных образованиях является объем доходов их бюджетов в расчете на душу населения (приложение №7).

Если ранжировать муниципальные образования по объемам доходов на душу населения, то дифференциация бюджетной обеспеченности граждан Волгоградской области на территориях муниципальных районов и городских округов  представлена следующим образом.
Разрыв между первым и последним (тридцать девятым) рангом обеспеченности граждан по объему расчетных закрепленных налогов в расчете на одного жителя соответствующей территории составляет:

-в 2005 году  -5 раз (г. Михайловка – 3066 руб./чел, Урюпинский район – 615 руб./чел);

-в 2006 году – 6 раз (Светлоярский район – 3972 руб./чел, Быковский район – 665 руб./чел);

-в 2007 году – 6,4 раза (Светлоярский район – 5591 руб./чел, Быковский район – 880 руб./чел).

По объему расчетных налоговых доходов с учетом дополнительных отчислений разрыв между первым и последним рангом обеспеченности граждан составил:

-в 2005 году – 2,9 раза (Ольховский район – 4071 руб./чел, Быковский район – 1398 руб./чел);

-в 2006 году – 4 раза (Светлоярский район – 5260 руб./чел, Быковский район – 1311 руб./чел);

-в 2007 году – 4,5 раза (Светлоярский район – 7442 руб./чел, Быковский район – 1642 руб./чел).
Анализ данных показал, что выравнивание уровня бюджетной обеспеченности на территории муниципального образования путем предоставления дополнительных отчислений  увеличивает уровень бюджетной обеспеченности самых обеспеченных  муниципальных образований  порядка 30% и самых  малообеспеченных примерно в 2 раза. 
Таким образом, тенденция к росту разрыва между крайними значениями бюджетной обеспеченности граждан свидетельствует о том, что налоговый потенциал бюджетов городских округов и консолидированных бюджетов муниципальных районов Волгоградской области крайне дифференцирован. С учетом дополнительных отчислений по налогам, то есть средств областного бюджета, достигается снижение разрыва.
Разрыв между первым и последним рангом обеспеченности граждан по объему расчетных налоговых доходов и дотаций муниципальным образованиям на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности (с учетом дотации из бюджетов муниципальных районов бюджетам поселений на выравнивание бюджетной обеспеченности) составил:

-в 2005 году – 2,8 раза (Ольховский район – 7091 руб./чел, г.Урюпинск – 2530 руб./чел);

-в 2006 году – 2,7 раза (Ольховский район – 7807 руб./чел, г. Урюпинск – 2862 руб./чел);

-в 2007 году – 2,4 раза (Светлоярский район – 8702 руб./чел, г. Михайловка – 3677 руб./чел).
Таким образом, предоставление муниципальным образованиям дотации на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности значительно сокращает разрыв между максимальным и минимальным значением обеспеченности граждан, и в течение 2005-2006 годов он сохранялся практически  на одном уровне, в 2007 году снизился  на 12 процентов.
По объему фактических доходов, включая дотации (без учета субсидий и субвенций),  разрыв между первым и последним рангом в расчете на душу населения составил:

-в 2005 году 3,3 раза (Старополтавский район – 7947 руб./чел, г. Урюпинск –2415 руб./чел);

-в 2006 году – 2,4 раза  (Ольховский район – 7494 руб./чел, г. Урюпинск – 3171 руб./чел). 
По результатам фактического исполнения бюджетов  муниципальных образований разрыв между первым и последним рангом бюджетной обеспеченности значительно отличается от расчетного показателя, что объясняется теми же причинами, что и разница между фактическим уровнем бюджетной обеспеченности муниципальных образований и расчетным показателем. 

Анализ  сведений, приведенных в приложении №7, показал, что наиболее обеспеченными расчетными налоговыми доходами в расчете на душу населения в 2005 году являлся город Михайловка, в 2006 - 2007 годах – Светлоярский муниципальный район (за счет профицитных Большечапурниковского, Цацинского сельских поселений и Светлоярского городского поселения).

В процессе выравнивания уровня бюджетной обеспеченности, осуществляемого в виде предоставления дополнительных нормативов отчислений по налогам и дотаций, исходя из расчета индекса бюджетных расходов, объем доходов в расчете на одного человека возрастает по муниципальным районам и сокращается в разрезе городских округов (приложение №7). Так, город Михайловка после предоставления дотаций бюджетам муниципальных районов занимает в 2005 году 36 ранг, в 2006 году – 37, в 2007 году  – 39, при этом, по подушевым налоговым доходам до выравнивания занимал 1 ранг в 2005 году и 4 в 2006-2007 годах. Аналогичная ситуация сложилась и по остальным городским округам, которые по обеспеченности граждан после выравнивания занимают в 2007 году 34-38 ранги. 
Такое различие в ранжировании муниципальных образований по обеспеченности  налоговыми доходами объясняется сравнительно высокой степенью обеспеченности городских округов собственными налоговыми доходами в расчете на одного жителя, в результате чего они не являются получателями дотаций, а также тем фактом, что отдельные бюджетные  обязательства городских округов менее затратные  по сравнению с расходами муниципальных районов. 
Например, это касается расходов на жилищно-коммунальные услуги. Суммы утвержденного тарифа теплоэнергии и уровни покрытия фактических затрат утвержденными тарифами на коммунальные услуги в разрезе отдельных муниципальных образований приведены в таблице 1.
Таблица №1
	Наименование муниципального образования
	Утвержденный тариф на 2007 год на теплоэнергию, руб./гкал
	Уровень покрытия фактических затрат утвержденными тарифами на ЖКУ по итогам 2006 года, %

	г. Волгоград
	598,83
	99,6

	Киквидзенский район
	775,84
	55,9

	Нехаевский район
	724,27
	63,1

	Среднеахтубинский район
	1062,9
	51,4


Также низкий уровень покрытия фактических затрат утвержденными тарифами по итогам 2006 года сложился в Алексеевском (43,6%), Даниловском (58%), Нехаевском (63,1%), Чернышковском (61,9%) районах.
Приведенные примеры свидетельствуют о необходимости муниципальным районам оптимизировать расходы, повышая эффективность использования  бюджетных средств, и мобилизовать собственные налоговые доходы на их увеличение.
4. Показатели инвестиций в основной капитал на территории Волгоградской области
Одним из условий  успешного экономического развития муниципальных образований, способного обеспечить налоговые поступления и осуществить покрытие расходных обязательств в полном объеме, является осуществление долговременных инвестиций в экономику.
Сведения по официальным данным Волгоградстата за 2005-2007 годы, характеризующие инвестиции в основной капитал в разрезе городских округов и муниципальных образований представлены в приложении №8.

В целом по области объем инвестиций составил:

-в 2005 году 42734,6 млн. руб., из них: 8381,8 млн. руб. (19,6%) в муниципальных районах, 20469,7 млн. руб. (47,9%) в городских округах, 13883,1 млн. руб. (32,5%) – нераспределенный объем естественных монополий;
-в 2006 году 34654,1 млн. руб., или 81,1% от уровня 2005 года, из них: 8479,9 млн. руб. (24,5%) в муниципальных районах, 26077,7 млн. руб. (75,3%) в городских округах, 96,5 млн. руб. (0,2%) – нераспределенный объем;
-в I полугодии 2007 года 13179,9 млн. руб., что составляет 139,1% к аналогичному показателю 2006 года, из них: 3101,7 млн. руб. (23,5%) в муниципальных районах, 8759,7 тыс. руб. (66,5%), 1318,5 млн. руб. (10%) – нераспределенный объем.
Таким образом, основная доля инвестиций приходится на городские округа.

Как следует из данных, приведенных в приложении №6, наибольший объем инвестиций, как в целом по области, так и в разрезе городских округов, отмечается в г. Волгограде (в 2005 году 13826,5 млн. руб., в 2006 году 18351,2 млн. руб., в I полугодии 2007 года 5944,4 млн. руб.). Наименьший объем инвестиций отмечен в 2005 году в г. Урюпинске (98,8 млн. руб.), в 2006 году и в I полугодии 2007 года – в г. Фролово (180,2 млн. руб. и 31,7 млн. руб. соответственно).

В разрезе муниципальных районов наибольший объем инвестиций отмечен в 2005-2006 годах и в I полугодии 2007 года в Котовском районе (1386,2 млн. руб., 1856,1 млн. руб., 937,2 млн. руб. соответственно). Наименьший объем инвестиций, как в целом по области, так и в разрезе муниципальных районов отмечен в 2005 году в Кумылженском районе (38,3 млн. руб.), в 2006 году - в Николаевском районе (33,1 млн. руб.), в I полугодии 2007 года - в Старополтавском и Чернышковском районах (10,1 млн. рублей).
Наибольший темп роста объемов инвестиций в 2005 году по отношению к 2004 году отмечены во Фроловском районе (6,5 раз), в 2006 году по сравнению с 2005 годом в Октябрьском районе (4,7 раза), в I полугодии 2007 года к аналогичному показателю 2006 года в Даниловском районе (в 10 раз).
Наибольшее снижение объемов инвестиций в 2006 году по сравнению с 2005 годом имеет Николаевский район (88,9%), в I полугодии 2007 года – Нехаевский район (63,3%).

В расчете на душу населения наибольший объем отмечен в 2005 году во Фроловском районе (63,4 тыс. руб.), в 2006 году и в I полугодии 2007 года в Котовском районе (49,6 тыс. руб. и 25,3 тыс. руб. соответственно).
Наименьший объем инвестиций в расчете на душу населения в 2005 году  сложился в Кумылженском районе (1,7 тыс. руб.), в 2006 году и в I полугодии 2007 года в Суровикинском районе (2,1 тыс. руб. и 0,3 тыс. руб. соответственно).
В настоящее время в муниципальных образованиях инфраструктура сформирована в соответствии с минимально-необходимым уровнем потребностей населения, в основном, социального характера: автомобильные дороги (которые не переданы им в соответствии с установленными полномочиями), системы водоснабжения и водоотведения, объекты энергетики и газоснабжения. Проекты строительства новых и реконструкции существующих объектов инженерной инфраструктуры не привлекательны для частных инвесторов, в связи с отсутствием коммерческого эффекта от их реализации. Поэтому такие проекты требуют государственной поддержки.
Дифференциация социально-экономического развития регионов России в целом и муниципальных образований Волгоградской области в частности свидетельствует о необходимости направления потоков инвестиционных ресурсов централизованно. Для решения данной задачи в федеральном и областном бюджетах предусмотрены субсидии муниципальным образованиям на развитие инфраструктуры. За 2005-2006 годы и I полугодие 2007 года в местные бюджеты направлено из федерального и областного бюджетов на развитие муниципальной инфраструктуры 3432,1 млн. руб., из них:

-в 2005 году – 1440,8 млн. руб., в т.ч. 176,9 млн. руб., или 12,3%, из областного бюджета на строительство и модернизацию дорог общего пользования, строительство линии скоростного трамвая в г. Волгоград, мероприятия по берегоукреплению и водоотведению;

-в 2006 году – 1630,6 млн. руб., в т.ч. 314,9 млн. руб., или 19,3%, из областного бюджета на те же цели, что и в 2005 году;

-в I полугодии 2007 года – 360,7 млн. руб., в т.ч. 196,1 млн. руб., или 54,4%, из областного бюджета на строительство и модернизацию дорог городов Волжский и Камышин, водоотведение и водоснабжение.

Экономическая стабильность, обновление технологий и основных фондов, наращивание объемов производства невозможно без инвестиций. Для привлечения частных инвестиций, обеспечивающих развитие населенных пунктов, необходимо создать благоприятные условия, состоящие в первую очередь в развитии социально-инженерной инфраструктуры общего пользования. В этой связи заинтересованность инвесторов будет заключаться не только в развитии коммерческой инфраструктуры, но и напрямую связанной с ней инфраструктурой социального характера. Вложение инвестиций в такие населенные пункты будет способствовать экономическому росту и, как следствие, повышению уровня жизни населения.  
При сравнении  объема инвестиций и средней номинальной  начисленной заработной платы в Волгоградской области и соседних регионах (Краснодарский край, Ставропольский край, Астраханская и Ростовская  области), то за 2005 – 2006 годы Волгоградская область по объему инвестиций занимала  3 - 4 места  после Краснодарского края, Ростовской области и Ставропольского края, по зарплате  3 место после Астраханской области и Краснодарского края.  
Выводы

1. Изменение федерального налогового и бюджетного законодательства, а также разграничение полномочий органов государственной власти и местного самоуправления в части бюджетных расходов  привело к тому, что в течение 2005-2007 годов сократилось количество муниципальных образований, в которых уровень покрытия расходов налоговыми доходами с учетом дополнительных отчислений до предоставления финансовой помощи превышал 100% (в 2005 году – 16, в 2006 году – 10, в 2007 году – 9).  В результате централизации налоговых поступлений существенно сократилась самостоятельность местных бюджетов. Доля фактических поступлений налоговых и неналоговых доходов бюджетов муниципальных образований в 2005 году составила 43,7% всех налоговых и неналоговых доходов консолидированного бюджета Волгоградской области, в 2006 году – 32,9 процента. Это привело к увеличению финансовой помощи. Всего бюджетам муниципальных образований передано на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности средств областного бюджета в виде дополнительных отчислений по налогам и дотаций в 2005 году - 3,8 млрд. руб., в 2006 году – 4,2 млрд. руб., в 2007 году – 5,2 млрд. рублей.
2. За анализируемый период уровень бюджетной обеспеченности выше единицы отмечен во всех шести городских округах и промышленно-развитых районах. Следовательно, в течение трех лет донорами являются те муниципальные образования, основу экономики которых составляют градообразующие  и другие стабильно работающие предприятия, дотационными являются муниципальные образования, основу экономики которых в основном составляет сельское хозяйство.
3. Анализ  показателей муниципальных образований Волгоградской области свидетельствует о значительной  дифференциации  уровня бюджетной обеспеченности по закрепленным налогам в разрезе бюджетов городских округов и консолидированных бюджетов муниципальных районов. Так, разрыв между самым высоким уровнем покрытия доходами расходов и самым низким  в 2005 году  составлял 6,7 раза, в 2006 году – 6 раз, в 2007 году – 6,2 раза; с учетом дополнительных отчислений по налогам в 2005 году – 2,9 раза, в 2006 году – 4 раза, в 2007 году – 4,4 раза.

Таким образом, выравнивание уровня бюджетной обеспеченности путем предоставления муниципальным образованиям дополнительных нормативов отчислений по налогам позволяет снизить разрыв в уровнях покрытия доходами расходов  местных бюджетов.
4. При расчете бюджетной обеспеченности  муниципальных образований используется расчетный показатель налоговых доходов, определенный из их налогового потенциала,  в результате чего мобилизация поступлений неналоговых доходов является стимулирующим фактором повышения уровня бюджетной обеспеченности.

5. В анализируемом периоде способ выравнивания бюджетной обеспеченности ежегодно менялся. Эффективность применения каждого следующего способа выравнивания бюджетной обеспеченности не представляется возможным оценить в связи с изменением федерального налогового и бюджетного законодательства, значительно влияющего на налоговый потенциал, что создает несопоставимые условия для сравнения. 

6. В 2005 и 2006 годах отмечены случаи значительных отклонений фактических налоговых доходов от расчетных показателей, как в сторону увеличения, так и в сторону их снижения относительно расчетных показателей, что может свидетельствовать о недостаточной точности методик, определяющих исчисление  налогового потенциала. Поскольку от уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований зависит сумма трансфертов, предоставляемых  им из областного бюджета, то  степень точности определения составляющих формулы уровня бюджетной обеспеченности (индекс налогового потенциала и  индекс бюджетных расходов) значительно влияют на сумму расчетных дотаций  и обеспечение полноты выполнения  муниципальными образованиями  своих полномочий. Из этого следует, что методику  межбюджетных отношений  следует совершенствовать как в части определения  налогового потенциала, так и в части репрезентативной системы расходов, доли видов расходов. 
7. Не переданные органами государственной власти муниципальным образованиям  в полном объеме полномочия  в соответствии  с требованиями Федерального закона  от 06.10.2003 №131-ФЗ в части  обеспечения  муниципальными образованиями населению транспортных услуг и содержания и строительства  автомобильных дорог искажают реальную  бюджетную обеспеченность муниципальных образований.
8. Анализ  бюджетной обеспеченности  населения муниципальных образований  налоговыми доходами показал, что величина отношения максимального показателя бюджетной обеспеченности  населения к минимальному без учета дотаций имеет тенденцию к росту и составляет в 2005 году – 5 раз, в 2006 году – 6 раз, в 2007 году – 6,4 раза. Предоставление муниципальным образованиям дотации на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности значительно сокращает разрыв между максимальным и минимальным значением обеспеченности населения. В 2005 – 2006 годах  он составлял 2,8 и 2,7 раза, в 2007 году  2,4 раза. 

9. Анализ инвестиций в основной капитал в разрезе городских округов и муниципальных районов показал, что наибольший удельный вес капитальных вложений отмечается в городских округах (48-75%). Прослеживается взаимосвязь между уровнем развития инфраструктуры, объемами инвестиций, налоговыми поступлениями и, как следствие, уровнем жизни населения. Для выравнивания значительной дифференциации социально-экономического развития муниципальных образований Волгоградской области в федеральном и областном бюджетах предусмотрены субсидии муниципальным образованиям на развитие инфраструктуры, т.е. централизованно направляемые потоки инвестиционных ресурсов. Вместе с тем уровень развития экономики  муниципальных образований (особенно муниципальных районов) свидетельствует о том, что бюджетных инвестиций в объемах, направляемых в 2005-2007 годах,  недостаточно для  коренных сдвигов в экономике муниципальных образований.
Предложения

 Главе администрации области в целях дальнейшего совершенствования методики распределения средств фондов финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов) и поселений (городских округов) поручить комитету бюджетно-финансовой политики и казначейства администрации Волгоградской области разработать в нее дополнения в части:
-определения  критериев  достаточности объемов фондов финансовой поддержки, исходя из возможности средств областного бюджета, бюджетирования, ориентированного на результат и повышения ответственности руководителей местных органов за принимаемые на местах финансовые решения;
-применения корректирующих коэффициентов при распределении фондов финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов) и поселений (городских округов), стимулирующих увеличение поступлений неналоговых доходов, снижения задолженности по бюджетным кредитам, процент освоения бюджетных инвестиций и др.;
-совершенствования расчета  налогового потенциала по каждому доходному источнику; 
-учета особенностей отдельных муниципальных образований при расчете индекса бюджетных расходов (передача  автомобильных дорог в  муниципальную собственность,  обеспечение  выполнения полномочий  муниципальных образований по транспортному обслуживанию населения, оптимизация  бюджетных расходов);
-учета уровня роста цен на топливно-энергетические ресурсы.
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