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В последние годы в Российской Федерации реализуются масштабные реформы в области государственного управления, в частности:

· административная реформа,

· реформа бюджетного процесса,

· налоговая реформа,

· реформа местного самоуправления,

· реформа государственной гражданской службы и др.

Все эти реформы так или иначе влияют на системы управления общественными финансами субъектов Российской Федерации, которым необходимо адаптироваться к новым условиям, что требует значительных усилий, как финансовых, так и административных. В такой ситуации субъекты РФ и муниципальные образования сталкиваются с рядом проблем, затрудняющих реализацию мер по переходу к  новым условиям и, тем более, по внедрению перспективных технологий управления, в том числе:

· нехватка финансовых ресурсов на решение стратегических задач по совершенствованию бюджетного процесса и системы управления региональными финансами, в связи с острой необходимостью решать значительное количество текущих задач,

· недостаток политической воли для принятия решения о перестроении системы управления в целях повышения прозрачности бюджетного процесса. Кроме того, немаловажную роль играют межведомственные противоречия, затрудняющие реализацию комплексных реформ, охватывающих все сферы управления общественными финансами (стимулирование налоговой базы, повышение эффективности бюджетных расходов, работа с монополиями, учет долговых обязательств, совершенствование управления имуществом и т.д.),

· недостаточный уровень квалификации сотрудников органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления для внедрения перспективных технологий управления, необходимость привлечения квалифицированных консультантов.

В целях поддержки субъектов РФ и муниципальных образований федеральное правительство приняло решение об оказании финансовой стимулирующей помощи субнациональным бюджетам. В настоящее время федеральная поддержка реформ общественных финансов на региональном и местном уровнях осуществляется в следующих формах:

· Федеральный фонд реформирования региональных финансов (2001-2004) - ФРРФ

· Федеральный фонд реформирования региональных и муниципальных финансов (2004 – 2007) - ФРРМФ

· Мониторинг качества управления региональными и муниципальными финансами.

ФРРФ и сменяющий его ФРРМФ являются основными инструментами федерального правительства по стимулированию проведения реформ на региональном и местном уровнях. Мониторинг качества управления региональными и муниципальными финансами представляет собой инструмент косвенного воздействия на регионы и муниципалитеты путем проведения рейтингования субъектов РФ и муниципальных образований, размещения результатов оценки в открытом доступе в Интернете, а также путем учета результатов оценки при принятии решений о финансовых взаимоотношениях Федерации с субъектами РФ.  

Фонд реформирования региональных финансов

Исторически ФРРФ был сформулирован в Программе развития бюджетного федерализма на период до 2005 года (Постановление Правительства РФ от 15 августа 2001 года №584). В Программе были заложены основы ФРРФ: цели, задачи и механизмы. В дальнейшем ФРРФ был сформирован в составе федерального бюджета на 2001 год и существовал вплоть до 2004 года. В настоящее время завершается последний, третий, конкурс, и должны быть перечислены последние субсидии. 

Источником формирования ФРРФ является заем Международного банка реконструкции и развития. После разработки концепции ФРРФ (в Программе развития бюджетного федерализма) и включения  его в федеральный бюджет Правительство Российской Федерации подписало соглашение с Всемирным банком о займе на развитие бюджетного федерализма и реформирование региональных финансов (№4647 RU вступило в силу 5 июня 2002 года). 

Основной целью ФРРФ является повышение качества управления региональными и финансами и стимулирование регионов к внедрению в бюджетный процесс лучших практик в сфере управления общественными финансами. Принципами распределения средств ФРРФ являются:

· долевая субсидия – средства ФРРФ предоставляются субъекту РФ только на условиях софинансирования из регионального бюджета, что повышает степень ответственности региональных органов власти за реализацию заявленных реформ;

· конкурсный отбор и обусловленность – предоставление средств ФРРФ осуществляется исключительно по итогам проведения конкурсного отбора субъектов РФ, представивших на конкурс Программы реформирования региональных финансов. Кроме того, по условиям распределения средств ФРРФ для регионов установлены дополнительные дисквалификационные критерии, минимальные стандарты качества управления региональным финансами и минимальные требования, несоответствие которым влечет за собой лишение региона права на получение субсидий из ФРРФ или права на участие в конкурсе;

· добровольность и инициативность – все регионы участвуют в конкурсе на добровольной основе, проявляя собственную инициативу по подготовке заявки на участие в  конкурсе на получение средств ФРРФ;

· программа бюджетных реформ – при подготовке заявок на участие в конкурсе каждый регион обязан разработать и реализовать Программу реформирования региональных финансов, которая должна охватывать широкий спектр проблем управления общественными финансами.

· формализация оценок и условий – вся методика отбора заявок и оценки реализации программ реформирования основана на формализованной количественной оценке качественных изменений в системе управления региональными финансами по итогам реализации ряда запланированных мероприятий.

ФРРФ, формируемый в федеральном бюджете с 2001 по 2004 года, показал себя как эффективный механизм стимулирования субъектов РФ к проведению мероприятий по реформированию общественных финансов и внедрению новых перспективных практик в систему управления региональными финансами. 

Субъекты РФ, участвовавшие в ФРРФ, отмечали следующие положительные результаты участия в конкурсе:

· участие в ФРРФ стало серьезным идеологическим толчком к началу осуществления реформирования,

· налажено тесное межведомственное взаимодействие, без которого реализация комплексных реформ невозможна,

· усовершенствована и систематизирована нормативно-правовая база региона,

· реализованные мероприятия по реформированию стимулировали повышение дисциплинированности министерств, ведомств, бюджетополучателей и других субъектов бюджетного процесса,

· комплексность реформ и работа с лучшими международными практиками в области управления общественными финансами потребовало усовершенствовать кадровый потенциал органов власти и повысить квалификацию сотрудников,

· важным результатом стала систематизация бюджетного процесса, повышение прозрачности процедур, упорядочение информационных, учетных систем.

Одним из основных результатов участия в ФРРФ стало то, что регионы научились осуществлять стратегическое планирование в среднесрочной перспективе – программы реформирования формировались на 2 года с обязательной разработкой системы управления программой, системы финансирования программы, системы стимулирования и контроля ответственных за реализацию и т.д. Кроме того, необходимо было разработать альтернативные пути реализации программ реформирования и оценить возможные риски того или иного варианта.

Кроме того, необходимо отметить, что ФРРФ можно рассматривать как один из успешных опытов по внедрению бюджетирования, ориентированного на результат, в практику:

· предоставление субсидий из ФРРФ осуществляется только по результатам реализации программ реформирования,

· в методике распределения средств ФРРФ введена система количественных индикаторов качества реализации программ реформирования,

· планирование и формирование регионами самой программы реформирования осуществляется путем установления целевых значений индикаторов,

· в практику введена система оценки результативности  - Приказ Минфина России от 20.02.2004 №41 «Об оценке результатов реализации программ реформирования регионами-получателями субсидий из ФРРФ»,

· установлена трехступенчатая система оценки ходя реализации региональных программ реформирования – на этапе заявки, по итогам реализации первого этапа программы реформирования, по итогам реализации второго этапа программы реформирования.

Фонд реформирования региональных и муниципальных финансов

Оценив эффективность реализации ФРРФ, Правительством РФ было принято решение о продолжении практики формирования и предоставления такого вида финансовой помощи как ФРРФ, и с 2004 года в действие вступил Федеральный фонд реформирования региональных и муниципальных финансов (ФРРМФ). Положительный опыт формирования ФРРФ и распределения финансовой помощи на реформирование общественных финансов на региональном уровне послужил основой формирования и нового фонда. Основы и процедура ФРРМФ закреплены в Приказах Минфина России:

· от 24.08.2004 №238 «Вопросы распределения субсидий из ФРРМФ»

· от 24.08.2004 №239 «О проведении в 2004 году отбора субъектов РФ для распределения субсидий из ФРРМФ» 

В значительной степени процедуры ФРРМФ повторяют ФРРФ: 

· конкурсность механизма,

· формализованность оценки,

· финансирование по результатам,

· принцип софинансирования.

Вместе с тем, существует ряд принципиальных отличий:

1. расширен охват действия нового фонда - ФРРМФ предполагает проведение двух независимых конкурсов: между субъектами РФ и между муниципальными образованиями, в то время как ФРРФ формировался только на региональный уровень. Более того, перечень субъектов – получателей средств ФРРМФ увеличен до восьми субъектов РФ против пяти в ФРРФ;

2. изменяется структура мероприятий, что объективно вызвано изменившейся ситуацией:

	ФРРФ
	ФРРМФ

	Бюджет и бюджетный процесс
	Реформа бюджетного процесса и управления расходами

	Межбюджетные отношения
	Бюджетирование, ориентированное на результат 

	Налоговая политика
	Административная реформа

	Тарифная политика
	Реформирование государственного сектора экономики

	Долговая политика
	Совершенствование системы инвестиций

	Управление собственностью
	Создание условий для развития доходной базы

	Система критериев расходования бюджетных средств
	Совершенствование долговой политики

	Аудит
	Совершенствование межбюджетных отношений

	Управление расходами
	


3. изменяется схема расчета суммы субсидии:

ФРРФ

30% - поровну,

30% - пропорционально численности постоянного населения субъекта РФ,

40% - пропорционально относительному уровню результатов оценки заявок субъектов РФ;

ФРРМФ

50% – пропорционально объему расходов консолидированного бюджета субъекта РФ (МО) за последний завершенный финансовый год,

50% – пропорционально результатам оценки заявок субъектов РФ (МО);

Как видно из перечня мероприятий ФРРМФ, они в значительной степени посвящены реализации федеральных реформ на уровне субъектов РФ (МО), стимулирование субъектов РФ  (МО) к приведению региональных (местных) систем управления в соответствие с новыми условиями.

В 2004 году Минфином России был объявлен конкурс для субъектов Российской Федерации на получение средств ФРРМФ, заявки должны быть предоставлены к 15 ноября 2004 года. Конкурс для муниципальных образований будет объявлен в 2005 году. В настоящее время в проекте федерального бюджета на 2005 год сформирован ФРРМФ в размере 600 млн. рублей.

С точки зрения недостатков ФРРМФ и необходимости принятия мер по совершенствованию механизма предоставления финансовой помощи через ФРРМФ, необходимо указать следующее:

· для ФРРМФ необходимо разработать порядок и методику оценки эффективности и результативности реализации Программ реформирования региональных и муниципальных финансов победителями конкурсов. Результаты оценки по данному порядку позволят повысить обоснованность принятия решения о формировании ФРРМФ в целом и о качестве отбора регионов, действительно способных и готовых реализовать реформы;

· часть разработанного перечня мероприятий для оценки качества управления региональными финансами целесообразно доработать в соответствии со следующими принципами:

· «проверяемость», т.е. возможность проверить выполнение того или иного требования без привлечения дополнительных ресурсов (например, поездок в регионы), исключение чисто формального подхода регионов к реализации мероприятий,

· «выполнимость», т.е. любой субъект РФ или муниципальное образование сможет выполнить то или иное мероприятие (не запрещено федеральным законодательством или имеются достаточные основания в федеральном законодательстве для реализации мер),

· перекрестная проверка, т.е. несколько мероприятий могут базироваться на аналогичных данных, например, в другом разрезе. Такая проверка повысит уровень достоверности данных, т.к. позволяет отсекать возможные неточности в предоставляемой информации и др.;

· при формировании методических материалов необходимо обеспечить совместимость ФРРМФ с существующими порядками мониторинга, внедряемыми в деятельность Минфина России (упомянутые ниже Приказы Минфина России). В методику ФРРМФ заложено лишь требование предоставления участниками конкурсов информации в Минфин России в соответствии с Приказом Минфина России от 02.08.2004 № 223. Вместе с тем, в методических материалах ФРРМФ не указано, что при проведении оценки целесообразно применять поступившие в Минфин России данные, более того, методикой ФРРМФ заложено требование предоставления субъектами РФ аналогичной информации вторично (см. Приложение №2). Аналогичное замечание справедливо и для данным, получаемых Минфином России на регулярной основе в составе месячной и годовой отчетности.

Указанные выше недостатки и направления совершенствования методологии ФРРМФ возможно учесть при подготовке документов для проведения следующих конкурсов, начиная с 2005 года.

Мониторинг качества управления региональными и муниципальными финансами

Под мониторингом понимается система сбора, анализа и оценки количественной и качественной информации о состоянии и тенденциях развития общественных финансов субъектов Российской Федерации (муниципальных образований) и принимаемых на региональном и местном уровнях управленческих решений, основой которой является как текущая финансовая отчетность региональных и местных администраций, так и дополнительно предоставляемая информация. При этом мониторинг осуществляется в двух формах:

· Стандартный мониторинг - подразумевает создание и развитие системы обязательного периодического наблюдения в отношении субъектов РФ и муниципальных образований, а также комплекс механизмов по сбору дополнительной информации из открытых источников,

· Расширенный мониторинг - осуществляется в отношении субъектов РФ, взявших на себя обязательство предоставлять дополнительную информацию и проходить через процедуры верификации отчетных данных с присвоением Минфином России рейтинговых оценок.

В настоящее время в Минфине России идет активная работа по формированию соответствующих систем мониторинга, и на сегодняшний день мониторинг качества управления региональными и муниципальными финансами со стороны Минфина России представлен следующими документами:

Стандартный:

· Приказ Минфина России от 18.02.2003 № 41 «О порядке оценки кредитоспособности и качества управления бюджетами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований», 

· Приказ Минфина России от 05.07.2004 №185 «О мониторинге соблюдения субъектами Российской Федерации в 2004 году требований Бюджетного кодекса Российской Федерации»

Расширенный:

· Приказ Минфина России от 02.08.2004 № 223 «О мониторинге финансового положения и качества управления финансами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

Предполагается, что на основе результатов мониторинга Минфин России будет принимать решения о направлениях взаимодействия с регионами, об объемах различных видов финансовой помощи, об участии регионов в международных проектах (проекты МФО), что несомненно оказывает на субъекты Российской Федерации стимулирующее воздействие в направлении улучшение качества управления региональными финансами. 

Выводы:

1. Реализуемые на федеральном уровне реформы в области государственного управления охватывают значительную часть сфер общественных финансов и оказывают влияние на управление региональными и муниципальными бюджетными системами, что требует от регионов и муниципалитетов приложения дополнительных усилий по «выживанию» в складывающихся  новых условиях. Учитывая возникающие сложности и проблемы, федеральное правительство приняло решение об оказании дополнительной финансовой помощи субъектам РФ и муниципальным образованиям для реформирования собственных управленческих системы, адаптации к новым условиям и внедрения новых перспективных управленческих технологий с целью «сделать шаг вперед». Основными механизмами являются: Фонд реформирования региональных финансов, Фонд реформирования региональных и муниципальных финансов, мониторинга качества управления региональными и муниципальными финансами.

2. ФРРФ является одним из основных инструментов финансовой поддержки субъектов РФ по реформированию региональных финансовых системы. ФРРФ показал себя как эффективный и результативный механизм стимулирования субъектов к перестройке бюджетных системы. ФРРФ в наибольшей степени, нежели другие существующие примеры, соответствует принципам бюджетирования, ориентированного на результат.

3. ФРРМФ является логичным последователем ФРРФ и основан на аналогичных принципах. Вместе с тем, расширяется сфера применения (спуск на муниципальный уровень), изменяется содержательная структура программ реформирования, в большей степени ориентированная не на внедрение перспективных управленческих технологий, а на реализацию мероприятий, заложенных в новое федеральное законодательство.

4. Мониторинг региональных и муниципальных финансов со стороны Минфина России является эффективным косвенным инструментом, стимулирующим субъекты РФ и муниципальные образования повышать качество управления региональными и муниципальными финансами в целях повышения собственного рейтинга.

