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Международный опыт показывает, что система финансовой помощи бюджетам других уровней, направленная на выравнивание бюджетной обеспеченности регионов (муниципалитетов), одновременно может способствовать и созданию стимулов для проведения на региональном (местном) уровне рациональной и ответственной налогово-бюджетной политики и повышению эффективности бюджетных расходов
. 
Проводимая в последние годы реформа межбюджетных отношений привела к уточнению и расширению полномочий органов государственной власти субъектов Федерации и муниципальных образований. В связи с этим особую роль приобретает такая форма финансовой помощи, которая, с одной стороны, поддерживала бы определенные направления бюджетной политики региональных и местных органов власти, а с другой, не являлась бы чрезмерным вмешательством в эту политику
.

В целом, как было отмечено еще в Программе развития бюджетного федерализма, одобренной федеральным правительством в 2001 г.
, формирование и развитие системы бюджетного устройства, позволяющей региональным и местным органам власти проводить самостоятельную налогово-бюджетную политику, должно преследовать достижение нескольких взаимосвязанных целей, среди которых экономическая эффективность, социальная справедливость, политическая консолидация, территориальная интеграция и бюджетная ответственность. Последнее подразумевает, что управление общественными финансами осуществляется от имени и в интересах населения при максимально эффективном использовании налоговых и иных ресурсов соответствующих территорий для предоставления государственных (муниципальных) услуг, прозрачности и подотчетности налогово-бюджетной политики, сбалансированности всех стадий бюджетного процесса; происходит повышение законодательно установленной взаимной ответственности органов власти разных уровней при выработке и проведении бюджетной политики.
Достижению ответственной бюджетной политики на региональном и местном уровнях во многом в последние годы способствовал опыт функционирования Фонда реформирования региональных и муниципальных финансов, формируемого в составе федерального бюджета. Этот Фонд хорошо зарекомендовал себя как инструмент, стимулирующий органы государственной власти субъектов Российской Федерации повышать качество управления общественными финансами.

Создание такого фонда было предусмотрено еще в Концепции реформирования межбюджетных отношений в 1999-2001 гг.
 В качестве источника формирования этого фонда был установлен кредит Международного банка реконструкции и развития (МБРР) на сумму в 120 млн. долларов США
. Субсидии из этого фонда, получившего название Фонда реформирования региональных финансов (ФРРФ), предоставлялись не более чем пяти регионам, отобранным на конкурсной основе и обеспечившим реализацию двухлетней программы реформирования региональных финансов или ее первого (годичного) этапа.

В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 8 мая 2002 г. № 301, утвердившим Положение о предоставлении и расходовании субсидий из ФРРФ, основной целью Фонда являлось повышение качества управления региональными и муниципальными финансами и стимулирование регионов к внедрению в бюджетный процесс лучших практик в сфере управления общественными финансами. Принципами распределения средств ФРРФ являлись
:

· софинансирование – средства Фонда предоставлялись субъекту Российской Федерации в виде субсидий из федерального бюджета только после успешного выполнения этапа Программы, финансируемого за счет средств регионального бюджета, что повышало степень ответственности региональных государственных органов власти за реализацию заявленных реформ;

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

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

· программа бюджетных реформ – при подготовке заявок на участие в конкурсе каждый регион был обязан разработать и реализовать Программу реформирования региональных финансов, которая должна была охватывать широкий спектр проблем управления общественными финансами;
· формализация оценок и условий – вся методика отбора заявок и оценки реализации программ реформирования была основана на формализованной количественной оценке качественных изменений в системе управления региональными финансами по итогам реализации ряда запланированных мероприятий.

В период с 2002 г. по 2004 г. было проведено три конкурса на получение субсидий из ФРРФ. При этом интерес субъектов Российской Федерации к получению субсидий на комплексное реформирование региональных финансов от конкурса к конкурсу возрастал: заявки на участие в первом конкурсе были поданы семью регионами, во втором конкурсе участвовало восемь субъектов Федерации, а в рамках участия в третьем конкурсе было подано уже тринадцать заявок.

По результатам оценки победителями и соответственно получателями субсидий из ФРРФ были следующие субъекты Российской Федерации: Чувашская Республика, Вологодская, Самарская, Челябинская области и г. Санкт-Петербург (первый конкурс), Республика Карелия, Краснодарский и Хабаровский края, Астраханская и Саратовская области (второй конкурс) и Ставропольский край, Калужская, Пермская, Тверская области и Таймырский (Долгано-Ненецкий) автономный округ (третий конкурс).
В пользу выбранного механизма субсидирования комплексных программ реформ региональных финансов свидетельствовали ряд обстоятельства. Субсидии предоставлялись на условиях софинансирования, что требовало от региона заинтересованности в реализации именно предусмотренных программой реформирования мероприятий. Элементы конкурсности позволяли максимизировать эффект от предоставления субсидий, поскольку при проведении конкурса отсеивались субъекты Федерации, не имеющие необходимых возможностей и реального желания для проведения запланированных реформ. При получении субсидий не происходило роста долговой нагрузки и просроченной задолженности субъекта Федерации, что позволяло проводить реформы, не снижая оценку уровня кредитоспособности региона. При разработке программы и расчете доли софинансирования проводилась объективная оценка возможности региона предоставить на указанные мероприятия финансовые средства, поскольку сумма софинансирования закладывалась в закон о региональном бюджете на очередной финансовый год.

Субъектами Федерации за два года реализации программ реформирования региональных финансов были получены существенные результаты на пути совершенствования качества управления региональными финансами.

Органы государственной власти субъектов Федерации получили объективную оценку состояния региональных финансов с помощью независимых экспертов; создана база данных по управлению общественными финансами; обеспечивалось повышение квалификации работников финансовых органов
.
К 2004 г. порядок функционирования ФРРФ, по сравнению с другими фондами, через которые предоставлялась финансовая помощь из федерального бюджета, был наиболее детально урегулированным на нормативно-правовом уровне, а механизм конкурсного отбора регионов-получателей средств этой финансовой помощи, носивший стимулирующий характер, показал свою высокую эффективность
.

В связи с этим на федеральном уровне было принято решение о формировании начиная с 2005 г. в составе федерального бюджета аналогичного фонда. При этом было решено увеличить количество получателей средств из него до восьми субъектов Российской Федерации ежегодно, а начиная с 2006 г. предоставлять такие субсидии и муниципальным образованиям
. В отличие от своего «предшественника» Фонд реформирования региональных и муниципальных финансов (ФРРМФ) формируется исключительно за счет собственных средств федерального бюджета.

Положение о ФРРМФ было утверждено постановлением Правительства РФ от 5 января 2005 г. № 2, а первый конкурс среди регионов проведен в соответствии с приказами Минфина России еще во второй половине 2004 г. К конкурсу были допущены субъекты Российской Федерации, не имеющие дисквалификационных показателей, характеризующих управление бюджетными средствами, не являвшиеся получателями субсидий из ФРРФ в прежние годы и представившие в Минфин России разработанные и утвержденные программы реформирования региональных финансов. 

Правительство РФ определило несколько основных направлений реформирования региональных и муниципальных финансов, каждое из которых разворачивается в комплекс мероприятий:
· реформа бюджетного процесса и управления расходами;
· бюджет и бюджетный процесс, ориентированные на результат (так называемое "бюджетирование, ориентированное на результат");
· административная реформа;
· реформирование системы финансирования отраслей государственного и муниципального сектора экономики;
· совершенствование системы управления инвестициями;
· развитие системы бюджетных закупок;
· создание условий для развития доходной базы;
· повышение эффективности использования государственного и муниципального имущества;
· совершенствование долговой политики;
· межбюджетные отношения;
· среднесрочное финансовое планирование;
· повышение открытости управления региональными и муниципальными финансами.
Приказом Минфина России от 24 августа 2004 г. № 238 была утверждена процедура подачи регионами заявок на участие в конкурсе на получение субсидий из ФРРМФ, порядок оценки этих заявок и иные методические материалы.

В соответствии с установленными требованиями, на этапе подачи заявки к участию в конкурсе допускаются только субъекты Федерации (муниципальные образования), участвующие в проводимом Минфином России мониторинге финансового положения и качества управления региональными (муниципальными) финансами
 и не являвшиеся получателями субсидий в предыдущие пять лет. К участию в отборе муниципальных образований допускаются столицы (административные центры) субъектов Федерации либо муниципальные образования с численностью населения более 200 тыс. человек.

Основными этапами оценки представленных заявок, проводимой Минфином России, являются оценка исходного уровня управления региональными (муниципальными) финансами, оценка программы на первом и втором этапах и оценка плана использования субсидий из ФРРМФ.
По результатам отбора определяются субъекты Федерации (муниципальные образования), имеющие наилучшие показатели сводной оценки (не более восьми в каждом конкурсе). Отобранные субъекты Федерации (муниципальные образования) в месячный срок с момента получения информации о результатах конкурса представляют в Минфин России уточненный план использования субсидий.

Субсидии из ФРРМФ предоставляются двумя частями (траншами) в течение двух финансовых лет по итогам выполнения этапов программы реформирования региональных (муниципальных) финансов. Оценка выполнения программы производится путем соотнесения фактического показателя качества управления региональными (муниципальными) финансами с предусмотренным программой плановым показателем.

При исполнении программы субъект Федерации (муниципальное образование) имеет право при наличии соответствующего обоснования заменить программные мероприятия в допускаемых пределах.

Если один или несколько субъектов Федерации (муниципальных образований), отобранных для получения субсидий, лишаются права на получение первой или второй части субсидии, эти средства распределяются между другими регионами (муниципальными образованиями), которые выполнили необходимые условия.
Реализация второго этапа программы, процедуры подачи отчета, оценки выполнения второго этапа программы и предоставление второй части субсидий происходит аналогично первому этапу.
Перечисление субсидий из ФРРМФ производится на основании распоряжения Правительства РФ, проект которого вносится в установленном порядке Минфином России. Субсидии зачисляются в установленном для исполнения федерального бюджета порядке на счета бюджетов субъектов Федерации (муниципальных образований), открытые в органах Федерального казначейства, с отражением их в доходах соответствующих бюджетов.

Полученные средства могут направляться на финансирование расходов (включая возмещение ранее произведенных расходов) по реализации программ, обслуживание и погашение долговых обязательств, развитие социальной инфраструктуры, реализацию социально значимых мероприятий и проектов. Конкретные мероприятия, финансируемые за счет субсидий, а также порядок использования этих средств определяются органами исполнительной власти субъектов Федерации (местной администрацией).

Процедуры участия субъектов Федерации и муниципальных образований в конкурсах на получение субсидий из ФРРМФ, включая методические материалы, а также результаты оценки заявок утверждены в целом ряде приказов Минфина России.

В 2004 г. заявки на участие в первом конкурсе на получение субсидий из ФРРМФ были представлены 12 субъектами Федерации, а именно: Республиками Бурятия, Коми, Марий Эл, Саха (Якутия), Хакасия, Красноярским краем, Белгородской, Калининградской, Кировской, Ленинградской, Омской и Смоленской областями. По дисквалификационным критериям не прошла Омская область.

В 2005 г. заявки были представлены уже 17 субъектами Федерации: Республиками Алтай, Бурятия, Калмыкия, Мордовия; Алтайским и Красноярским краями; Амурской, Брянской, Волгоградской, Воронежской, Камчатской, Мурманской, Нижегородской, Новосибирской, Омской, Пензенской и Томской областями (из них по дисквалификационным критериям не прошли Камчатская и Новосибирская области) и 16 муниципальными образованиями: городами Астрахань, Барнаул, Братск, Брянск, Владимир, Волжский, Калуга, Киров, Красноярск, Мурманск, Пермь, Сургут, Тольятти, Хабаровск, Чебоксары и Якутск (из них по дисквалификационным критериям не прошел город Киров).

Соответственно, распределение субсидий по результатам конкурса было произведено с учетом сводной оценки, полученной тем или иным регионом, и объемами расходов их консолидированных бюджетов.
Оценка результатов реализации первого этапа программ реформирования региональных финансов была произведена осенью 2005 г.
 Не все субъекты Федерации из числа победителей конкурса смогли выполнить необходимый минимальный уровень требований к реализации первого этапа программы. Поэтому по результатам этой оценки объем средств из ФРРМФ, предусмотренный Республике Марий-Эл, не выполнившей минимальные необходимые требования, перераспределился среди других субъектов Федерации. В 2005 г. общая сумма средств ФРРМФ, направленных в бюджеты субъектов Федерации, составила 600 млн. рублей. В 2006 г. первая восьмерка регионов-получателей средств ФРРМФ должна получить уже 642 млн. рублей.

Результаты второго конкурса регионов на получение субсидий из ФРРМФ, проведенного в 2005 г., показали, что суммарная оценка результатов реализации программ реформирования региональных финансов у регионов-победителей повысилась. При сравнении результатов оценки программ 2004 г. и 2005 г. отмечается общий прогресс состояния даже исходного уровня управления региональными финансами. Такой прогресс отмечен и в частных случаях Красноярского края и Республики Бурятии, которые принимали участие в конкурсах и 2004 г. и 2005 г., войдя в число победителей в последнем. В связи с этим, можно предположить наличие потенциала регионов провести запланированные реформы. 
Не менее интересными стали результаты конкурса на получение субсидий из ФРРМФ среди муниципальных образований. Заявленный прогресс выполнения программ у городов-победителей 2005 г. достаточно высокий. С учетом этого можно сделать вывод о том, что для ряда муниципальных образований главной целью их участия в конкурсе, проводимом Минфином России, является не получение средств из ФРРМФ, а иные, прежде всего, политические выгоды.

Действительно, успешность работы Фонда реформирования региональных и муниципальных финансов, функционирующего по принципу «деньги в обмен на реформы», свидетельствует о том, что собственно процесс реформирования служит импульсом для ряда иных, приводящих к позитивным изменениям действиям. Это подтверждается и тем, что во многих субъектах Федерации на уровне региона созданы свои фонды реформирования муниципальных финансов. Опыт их существования, включая различные механизмы нормативно-правового регулирования конкурсного отбора муниципальных образований к получение дополнительных средств финансовой помощи из регионального бюджета уже есть в Чувашской Республике, Ставропольском и Хабаровском краях, Кировской области и других субъектах Федерации.
Проводимые на федеральном уровне реформы, в том числе в бюджетной сфере, также свидетельствуют о необходимости развития существующих процедур и совершенствования межбюджетных отношений, направленных на стимулирование осуществления реформ в субъектах Федерации и муниципальных образованиях.

Осуществление подобных мер должно способствовать внедрению иных новаций на региональном и муниципальном уровне, в том числе при разработке документов долгосрочного характера, к которым можно отнести стратегии развития соответствующих территорий.
� Христенко В.Б. Межбюджетные отношения и управление региональными финансами: опыт, проблемы, перспективы. - М.: Дело, 2002.


� Силуанов А.Г. Повышение эффективности межбюджетных отношений и качества управления общественными финансами в 2006-2008 годах // Финансы. 2006. №1.


� Постановление Правительства РФ от 15 августа 2001 г. № 584.


� Утверждена Постановлением Правительства РФ от 30 июля 1998 г. № 862.


� Соглашение о займе на развитие бюджетного федерализма и реформирование региональных финансов № 4647-RU, которое вступило в силу 5 июня 2002 г.


� Ваксова Е.Е. Федеральная поддержка реформ общественных финансов на региональном и местном уровнях (материалы Интернет-страницы www.rb-centre.ru).


� Опыт реализации Программ реформирования региональных финансов / Под ред. А.В. Юрина. М.: Рохос, 2004.


� Программы реформирования региональных финансов. 2005 год / Сост. В.В. Климанов. М.: КомКнига, 2005.


� Впервые такое предложение было выдвинуто еще в 1998 г., в Концепции реформирования межбюджетных отношений: «Средства ФРРФ будут выделяться субъектам Российской Федерации, а в отдельных случаях и крупным городам на возвратной основе».


� Приказ Минфина России от 2 августа 2004 г. № 223 (с изменениями от 18 августа 2005 г. – приказ № 211).


� Приказы Минфина России от 24 августа 2004 г. № 238, от 24 августа 2004 г. № 239, от 17 декабря 2004 г. № 346, от 18 августа 2005 г. № 209, от 18 августа 2005 г. № 210, от 8 декабря 2005 г. № 320, от 26 декабря 2005 г. № 351.


� Приказ Минфина России от 14 октября 2005 г. № 266.
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