Заключение
Контрольной палаты Государственной Думы Томской области

на проект закона Томской области «Об областном бюджете на 2005 год»
Заключение Контрольной палаты на проект закона Томской области «Об областном бюджете на 2005 год» (далее – заключение) подготовлено в соответствии с Бюджетным кодексом РФ, законами Томской области «О бюджетном процессе в Томской области», «О Контрольной палате» и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации и Томской области.

Рассмотрев проект закона Томской области «Об областном бюджете на 2005 год» (далее – проект Закона, законопроект), документы и материалы к нему,  Контрольная палата Государственной Думы Томской области (далее – Контрольная палата) отмечает следующее.

Перечень документов, представленных в составе Бюджетного послания Администрации Томской области одновременно с законопроектом, в основном, соответствует требованиям Бюджетного кодекса РФ и Закона Томской области «О бюджетном процессе в Томской области». 

Следует отметить, что в нарушение п.3 ст.58 и ст.51  вышеназванного Закона к представленному законопроекту нет приложений:
- «Перечень областных законов или их отдельных положений, действие которых отменяется или приостанавливается в связи с тем, что  областным законом не предусмотрены средства на их реализацию»,  либо информация об отсутствии таковых;
- «Структура государственного долга Томской области и программа государственных заимствований Томской области».
Макроэкономические показатели прогноза социально-экономического развития Томской области на 2005 год разработаны Администрацией Томской области (далее – Администрация) в двух вариантах: 1 – умеренный, 2 - оптимистический. 

Учитывая положительные тенденции в развитии экономики области, сложившиеся за последние пять лет, изложенные в материалах к законопроекту,  а также благоприятные условия прогнозируемых  внешних и внутренних факторов дальнейшего развития страны в целом, Контрольная палата рассматривает расчет доходов консолидированного и областного бюджетов на 2005 год  на основе показателей прогноза социально-экономического развития Томской области по оптимистическому варианту.  Проект закона о федеральном бюджете на 2005 год сформирован так же исходя из оптимистического прогноза социально-экономического развития Российской Федерации. 

Прогноз социально-экономического развития  Томской области на 2005 год,  являющийся основой при расчете проекта  областного бюджета, предложен Администрацией к рассмотрению с темпом прироста объема ВРП на 2005 год в размере 6,1%,  против устойчиво сложившемся за последние 5 лет среднегодовом темпе прироста  – 10% (2000 – 10%, 2001 – 10,8%, 2002 – 9,2%, 2003 - 9,6%, 2004 -11%). В абсолютных значениях динамика прироста такова: 2002 - 18 154 млн.руб., 2003 – 22 227 млн.руб., 2004 – 33 072 млн.руб., 2005 – 18 975 млн.руб. Оснований для такого существенного снижения в материалах не изложено. 

 Темп роста ожидаемого исполнения объема ВРП за 2004 год предложен к рассмотрению - 108%, в то время как за 1 полугодие текущего года темп роста по предварительным расчетам составил 109,5%. Обоснований снижения темпа роста ВРП во втором полугодии не представлено. Анализ статистических показателей за прошлые периоды показывает, что темпы роста ВРП во 2-ом полугодии складываются, как правило, выше темпов роста в 1 полугодии. Так, в 2003 году темп прироста ВРП  за 1 полугодие составил  8,3%, за год  - 9,6%.  Исходя из вышеизложенного,   Контрольная палата считает, что ожидаемый объем ВРП за 2004 год может составить 140,0 млрд.руб. с темпом роста 111 % вместо предложенного 136,2 млрд.руб. 

Ожидаемая оценка объема ВРП занижена в основном за счет занижения ожидаемых объемов производства по ряду отраслей промышленности, сельского хозяйства и объема чистых налогов на продукты.  Контрольная палата считает возможным уточнить  расчеты ожидаемого исполнения за 2004 год по нефтедобывающей, пищевой, медицинской, лесной отраслям,  цветной металлургии, сельскохозяйственному производству и объему чистых налогов на продукты.

Если принять для расчета ВРП на 2005 год темп прироста 10%, индекс-дефлятор -  107,4%, то его объем может составить 165,4 млрд.руб. против предложенного Администрацией - 155,2 млрд.руб. 

Прогноз ВРП на 2005 год занижен в основном за счет занижения ожидаемого объема ВРП за 2004 год, прогноза объемов по ряду отраслей на 2005 год и объема чистых  налогов на продукты. Контрольная палата считает возможным уточнить  прогнозные расчеты в сторону увеличения по объемам производства следующих отраслей: электроэнергетика, добыча нефти  и газа, цветная металлургия, машиностроение и металлообработка, химическая и нефтехимическая,  пищевая, медицинская, лесная промышленность, производство продукции сельского хозяйства, а также выполнение подрядных работ, оборот розничной торговли, платные услуги.

В материалах, представленных к законопроекту не представлены обоснования: почему в 2005 году  при индексе прироста потребительских цен декабрь к декабрю 10,8%, индекс-дефлятор прироста  ВРП составляет всего 7,4% с отклонением на 31,5%. Разница между этими показателями, как правило, является минимальной с отклонением в большую сторону индекса-дефлятора ВРП. Так, соотношение темпов прироста  индекса-дефлятора ВВП и индекса потребительских цен  в показателях прогноза социально-экономического развития России на 2005 год составляет 8,8% к 8,5% (103,5%), по ожидаемому исполнению за 2004 год - 10,8% к 10% (108%). В текущем году это соотношение в показателях прогноза социально-экономического развития Томской области составляет 9,9% к 9,6% ( 103,1%), на 2005 год соотношение прогнозируется  68,5%, причины не ясны. 

Занижение показателей экономического развития области  приводит к занижению прогноза налоговых поступлений, возникновению сверхплановых доходов, что в свою очередь является причиной постоянных внесений изменений в закон об областном бюджете в процессе его исполнения как по доходам, так и по расходам. Такой порядок  значительно снижает эффективность использования бюджетных средств. 

Принципиальной особенностью проекта областного  бюджета на 2005 год является его формирование на основе предстоящих изменений Бюджетного кодекса РФ, новой бюджетной классификации, в условиях проведения масштабных реформ бюджетной системы и государственного управления, радикальной перестройки системы межбюджетных отношений, изменения формы предоставления социальных льгот, продолжения изменения налогового законодательства. 
Областной бюджет на 2005 год составлен без учета безвозмездных перечислений (финансовой помощи) из федерального бюджета и доходов учреждений от предпринимательской и иной, приносящей доход, деятельности.
Основные параметры проекта областного бюджета на 2005 год предусмотрены по доходам в сумме 9 076 822 тыс.руб. или 5,8% к ВРП, при  ожидаемом в 2004 - 6,3%, по расходам – 10 438 345 тыс.руб. или 6,7% к ВРП, при  ожидаемом в 2004 – 6,9 %, дефицит – 1 361 523 тыс.руб. или 0,9% к ВРП, при  ожидаемом в 2004 – 0,6%.
Представленные материалы не содержат сведений о предполагаемых объемах финансовой помощи, предоставляемой из бюджетов других уровней бюджетной системы РФ, как это предусмотрено ст.172 Бюджетного кодекса РФ.

В материалах к законопроекту не представлено ожидаемое исполнение налоговых и неналоговых доходов консолидированного бюджета за 2004 год.

Налоговые доходы проекта  областного бюджета на 2005 год  предусматриваются в объеме 8 763 501 тыс.руб., что по сравнению с оценкой их ожидаемого поступления в 2004 году в сопоставимых ценах составит 97%, доля налоговых доходов в ВРП снижается с 6% по ожидаемому исполнению 2004 года до 5,6% в 2005 году.

Анализ материалов, представленных в Бюджетном послании, позволяет сделать вывод о том, что низкие темпы прироста объема ВРП явились основой для занижения прогноза поступления доходов по налогам на прибыль, доходы (код 1 01) на сумму не менее 731 млн.руб. 

Налог на прибыль организаций.
Основой для определения налогооблагаемой базы для расчета налога на прибыль организаций является прибыль прибыльных предприятий. В прогнозе сводного финансового баланса области прибыль прибыльных предприятий в 2004 году ожидается в сумме  15 499,9 млн.руб. при факте за 2003 – 11 399,8 млн.руб. с абсолютным приростом – 4 100 млн.руб.  В материалах к законопроекту записано, что в 1 полугодии текущего года прибыль прибыльных предприятий по крупным и средним предприятиям составила            7 150,5 млн.руб., превысив почти в 2 раза прошлогодний уровень. Таким образом, абсолютный прирост прибыли только за полгода составил примерно 3 575 млн.руб. Исходя из вышеизложенного, во 2-ом полугодии текущего года ожидается получение прироста  прибыли прибыльных предприятий в сумме 525 млн.руб., темп роста прибыли прибыльных предприятий во 2-ом полугодии прогнозируется - 106,7%. Пояснений в материалах к законопроекту о причинах такого снижения темпа роста  прибыли во втором полугодии текущего года нет. Непонятно также, почему при благоприятно складывающейся ситуации увеличения прибыли в текущем периоде, ее объем на 1 рубль ВРП в 2004  ожидается практически на уровне 2003 - 11,4 коп. против 11,1 коп.

Учитывая, что обоснования к цифрам в «Расчете налога на прибыль на 2005 год» не представлены, экспертиза по объему налога на прибыль организаций на 2005 год произведена на основе следующих расчетов.

Налог на прибыль консолидированного бюджета по отчету за 8 месяцев 2003 года составил 1 047 645 тыс.руб., за 2003 – 1 415 345 тыс.руб. Отношение годовых объемов к объемам за 8 месяцев составило  135,1%, по отчету за 4 мес. – 26% от годового исполнения. Налог на прибыль по отчету за 8 месяцев 2004 года составил -1 763 210 тыс.руб., ожидаемое исполнение за 2004 может составить 2 382 097 тыс.руб, при ожидаемом исполнении за 4 мес.- 26% от годового объема. Ожидаемый объем налога на прибыль на  1 рубль ВРП  - 1,7 коп. (2382/140000).
Прогноз объема налога на прибыль на 2005 год без учета изменения законодательства мог составить – 2 812 млн.руб.(165400*1,7). Если даже принять за основу сумму увеличения налогооблагаемой базы на 2005 год в связи изменением законодательства, предложенную Администрацией - 891 080 тыс.руб. или на  6,5%, то прогноз объема налога на прибыль  с учетом увеличения налогооблагаемой базы и уменьшения ставки отчисления на 7,9% в консолидированном бюджете составит – 2 758 192 тыс.руб., или 1,67 коп. на 1 рубль ВРП ( 2 758,2/165400),  в областном бюджете- 2 700 634 тыс.руб., при предложенном в законопроекте – 2 268 893 тыс.руб. 

Таким образом, Контрольная палата считает, что объем налога на прибыль организаций в проекте областного бюджета занижен на 432 млн.руб. или на 16%.

Налог на доходы физических лиц.

Основой для определения налогооблагаемой базы для расчета налога на доходы физических лиц является фонд оплаты труда.

Контрольная палата отмечает, что к «Расчету налога на доходы физических лиц на 2005 год» не представлены   обоснования к цифрам, отраженным в нем. В связи с  изложенным,  экспертиза по объему НДФЛ на 2005 год произведена на основе следующих расчетов.

По НДФЛ консолидированного бюджета отчет за 8 месяцев  2003 года составил         1 880 620 тыс.руб., за 2003 – 3 076 280 тыс.руб. Отношение годовых объемов к объемам за 8 месяцев составило  163,6%, отчет за 4 мес. – 38,9% от годового исполнения. Отчет за 8 месяцев 2004 года составил -2 426 264 тыс.руб., ожидаемое исполнение за 2004 может составить 3 969 368 тыс.руб., при ожидаемом исполнении за 4 мес.- 38,9% от годового объема. Ожидаемый объем НДФЛ  на  1 рубль ВРП  -  2,84 коп. (3969,4/140000).

По прогнозу Администрации доля ФОТ в объеме ВРП в 2005 году увеличится с 25,7% до 27,3%, или на 6,2%. Тогда объем  НДФЛ на 1 рубль ВРП в 2005 может составить 3,02 коп.

 С учетом изложенного,  прогноз НДФЛ  на  2005 год в консолидированном бюджете может составить  -  4 995 080 тыс.руб., в областном бюджете – 2 997 048 тыс.руб. 

Таким образом, объем НДФЛ  в прогнозе консолидированного бюджета занижен на 498 млн.руб., в прогнозе областного бюджета – на 299 млн.руб., или на 10%.

Кроме того занижен прогноз доходов по налогам  на имущество .

В «Расчете налога на имущество организаций и налога на имущество предприятий на 2006 год» не представлены обоснования объемов ожидаемой оценки среднегодовой стоимости облагаемого налогом имущества за 2004 и прогнозной на 2005 год.  

Одной из основных составляющих стоимости имущества предприятия являются основные фонды, о динамике которых  можно судить по сумме их  амортизационных отчислений. По прогнозу Администрации темп роста амортизационных отчислений на 2005 год составит 107,5%. В то же время  среднегодовая стоимость облагаемого налогом имущества прогнозируется с темпом роста 105,2%. При этом в 2005 году предусматривается изменение налогового законодательства по  сужению перечня льгот по мобилизационным резервам, линиям электропередач, объектам социально-культурной сферы, объектам природоохранного назначения. 

Прогноз по налогу на имущество организаций и предприятий  на 2005 год без учета увеличения среднегодовой стоимости облагаемого налогом имущества за счет отмены ряда льгот составит – 1 541 297 тыс.руб. 

Прогноз налога на имущество организаций на 2005 год без учета его увеличения за счет отмены ряда льгот может составить – 1 484 671 тыс.руб. 

Таким образом, объем налога на имущество организаций в прогнозе областного бюджета занижен  на  32 млн.руб. без учета его увеличения за счет отмены ряда льгот.
Учитывая изложенное,  Контрольная палата  считает, что при рассмотрении проекта областного бюджета необходимо представить обоснования к расчету  по налогу на имущество в части его увеличения за счет отмены ряда льгот с 01.01.2005.

Ст.5 законопроекта предусматривает продление на 2005 год действия дополнительных льгот по налогам и сборам, предоставленных плательщикам в соответствии с рядом законов Томской области, указан их перечень. Однако в  материалах,  представленных одновременно с законопроектом (том 3, стр.63), указано на отсутствие потерь областного бюджета в 2005 году  от предоставления налоговых льгот.

Учитывая, что льготы по налогам и сборам в части, зачисляемой в областной бюджет, все же будут предоставляться, необходимо провести оценку потерь бюджета от предоставления налоговых льгот на 2005 год, как этого требует ст.57 Закона Томской области «О бюджетном процессе в Томской области». 

В части прогноза иных поступлений доходов необходимо отметить следующее.

В соответствии со структурой областной составляющей государственного сектора экономики, приведенной в Плане развития государственного сектора экономики Томской области на 2005 год, в Реестр государственного имущества Томской области по состоянию на 01.01.2004 включено 3 хозяйственных общества с долей государственной собственности, превышающей 50% уставного капитала (ОАО «Сибирское лесопромышленное объединение», ОАО «Томская льняная корпорация», ОАО «Региональное ипотечное агентство Томской области»). Контрольная палата обращает внимание на тот факт, что из 3-х вышеуказанных предприятий:

- в ОАО «Сибирское лесопромышленное объединение» завершено конкурсное производство в I квартале 2003 года и предприятие ликвидировано;

-  ОАО «Томская льняная корпорация» не функционирует с 1997 года.

Из 17 предприятий, пакеты акций которых номинальной стоимостью 41 605 тыс. руб. находились в областной собственности по состоянию на 01.01.2004, лишь 8 предприятий осуществляли финансово-хозяйственную деятельность, из них только 4 имели прибыль по результатам деятельности за 2003 год и приняли решение о выплате дивидендов на общую сумму 1 193 тыс. руб., в том числе ОАО «Томскпромстройбанк» - 1 161,6 тыс. руб. 
Предусмотренные в законопроекте поступления в доход областного бюджета дивидендов по акциям, находящимся в собственности Томской области, составляют 1 160 тыс. руб., что выше уровня ожидаемых в 2004 году поступлений на 30 тыс. руб. или на 2,7%. 

План развития государственного сектора экономики Томской области на 2005 год предусматривает снижение общего количества ОГУП с 70 предприятий по состоянию на 01.01.2004 до 62 – на 01.01.2005. С учетом результатов контрольных мероприятий, осуществленных Контрольной палатой в 2004 году, а также обязательств, принятых Департаментом по управлению государственной собственностью Администрации Томской области в ответ на направленное в его адрес предписание, Контрольная палата полагает, что в 2004 году количество ОГУП должно быть уменьшено еще на 5 единиц и по состоянию на 01.01.2005 составить 57 предприятий:

- имущество ГП «Сибирский лес», находящегося в конкурсном производстве, является федеральной собственностью и должно быть исключено из Реестра государственного имущества Томской области;

- ОГУ ЛПП «Сосновый бор» ликвидировано по решению суда 02.02.2004;

- в ДП «Ингузетское» ОГУП «Томский ЛПК» 10.12.2003 завершено конкурсное производство, данное предприятие исключено из Единого государственного реестра юридических лиц 16.03.2004;

- Дочерние предприятия ОГУП «Томский ЛПК»: «Томский деревообрабатывающий комбинат» и «Молчановское» не предоставляют бухгалтерскую и налоговую отчетность с 01.01.2002. Согласно принятым Департаментом по управлению государственной собственностью Администрации Томской области  обязательствам в ответ на предписание ликвидация данных предприятий должна быть осуществлена до 31.12.2004.

В Плане развития государственного сектора экономики Томской области в 2005 году предусматривается за счет ликвидации, приватизации и реорганизации уменьшить общее количество ОГУП на 7 единиц, т.е. до 55 предприятий. Контрольная палата рекомендует дополнительно включить в План обязательства по ликвидации в 2005 году еще 7-ми ОГУП:

- 3-х дочерних предприятий (ДГУП «Куяновская свиноферма» ОГУП «Областной сельскохозяйственный торговый дом», ДГУП «Томские продовольственные ресурсы» ОГУП «Областной сельскохозяйственный торговый дом», ОГУДП «Верный путь» ОГУП «Лучановский завод стеклоизделий»). ОГУП «Областной сельскохозяйственный торговый дом» акционировано в I квартале 2004 года, ОГУП «Лучановский завод стеклоизделий» находится в конкурсном производстве с 06.03.2002. Созданные унитарными предприятиями дочерние предприятия  подлежали реорганизации в форме присоединения к создавшим их унитарным предприятиям в течение 6 месяцев со дня вступления в силу Федерального закона от 14.11.2002 № 161-ФЗ «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях», т.е. еще до 02.06.2003;

- 4-х предприятий, которые на протяжении нескольких лет не отчитываются и не осуществляют финансово-хозяйственную деятельность (ГП «Парабельагропромхимия», ОГУП «Верхнекетская типография», ОГУП «Кривошеинская типография», ОГУП «ПМК «Туганская»).

Таким образом, с учетом рекомендаций Контрольной палаты общее количество областных унитарных предприятий должно быть уменьшено дополнительно на 12 единиц по сравнению с проектом Плана развития госсектора экономики Томской области и по состоянию на начало 2006 года составить 43 предприятия. Из них в настоящее время в отношении 12 предприятий введена процедура банкротства. Кроме того, на ГСП «Томское» работа прекращена в связи с приватизацией имущественного комплекса, предприятие существует как юридическое лицо в целях сохранения права на реструктуризацию кредиторской задолженности по налогам и сборам.

Общая сумма задолженности областных унитарных предприятий в областной бюджет по перечислению части прибыли (10%), остающейся после уплаты налогов и иных обязательных платежей, по состоянию на 01.10.2004 составила 4 309 тыс.руб., что на 8% выше ожидаемой за 2004 год суммы поступления в областной бюджет по данному виду неналогового дохода. При этом размер просроченной задолженности имеет тенденцию к увеличению: по состоянию на 01.01.2003 просроченная задолженность составляла 3 762 тыс.руб., на 01.01.2004 – 3 939 тыс.руб., на 01.10.2004 - 4 309 тыс.руб. Собираемость текущих платежей за 9 месяцев 2004 года уменьшилась по сравнению с 2003 годом с 65 % до 41%.

В Проекте бюджета на 2005 год поступление доходов от сдачи в аренду имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, предусмотрено в размере 159 446 тыс.руб., что ниже уровня ожидаемых поступлений за 2004 год  на 11 904 тыс. руб. или на 7,5%. Планируемый объем доходов от сдачи в аренду имущества, находящегося в государственной собственности (за исключением арендной платы за земли городских поселений), занижен на сумму более 14 млн. руб., так как не включены доходы от аренды ряда скважин и объектов недвижимости.
Кроме того, Контрольная палата обращает внимание на имеющиеся резервы увеличения неналоговых доходов областного бюджета в 2005 году за счет:

- доходов от сдачи в аренду имущества, находящегося в государственной и муниципальной собственности, на  35,5 млн. руб. в результате взыскания задолженности по арендной плате за земли городских поселений (свыше 30 млн. руб.) и за объекты недвижимого и иного имущества, находящегося в областной собственности (5,5 млн.руб.);

- доходов от перечисления части прибыли, остающейся после уплаты налогов и иных обязательных платежей, областных государственных унитарных предприятий на 4,3 млн.руб. в результате взыскания просроченной задолженности по перечислению части прибыли ОГУП перед областным бюджетом.

Программа приватизации (продажи) государственного имущества и приобретения имущества в государственную собственность Томской области на 2005 год.

Планируемым способом приватизации нежилых помещений общей площадью 811 кв. м (г. Томск, пр. Фрунзе, 137/1), предусмотренным Программой приватизации на 2005 год, является аукцион с планируемым доходом в областной бюджет в сумме 4,0 млн.руб.(4932 руб. за 1 кв.м.). По оценке Контрольной палаты сумма доходов занижена.

Расходы на приобретение нежилых помещений общей площадью 2 612,6 кв.м для размещения в г. Томске и районах Томской области филиалов ОГУ «Центр государственных льгот, выплат и жилищных субсидий», предусмотренные в сумме 40 495 тыс.руб., представляются завышенными, в связи с некорректным применением для расчета общей суммы затрат на приобретение средней рыночной стоимости 1 кв.м офисных помещений, характерной для г. Томска (15,5 тыс. руб. х 2 612,6 кв. м = 40 495 тыс. руб.).  В районах Томской области стоимость 1 кв. м нежилых помещений значительно ниже.

В соответствии с п.3 ст.58 Закона Томской области «О бюджетном процессе в Томской области» в качестве приложения к закону должна утверждаться  Программа приватизации (продажи) государственного имущества и приобретения имущества в государственную собственность Томской области.  Однако в Приложении 12 представленного законопроекта отсутствуют данные о приобретении имущества в государственную собственность, содержащиеся  как отдельная программа  в материалах Плана развития государственного сектора экономики Томской области на 2005 год и имеющие справочный характер. 

Дефицит бюджета, госдолг и расходы на обслуживание госдолга.
Предельный размер дефицита областного бюджета на 2005 год предусмотрен в сумме 1 361 523 тыс.руб., что составляет 15% к доходам областного бюджета без учета финансовой помощи, то есть достигнет максимального размера, установленного ст. 92 Бюджетного Кодекса РФ.

Верхний предел государственного внутреннего долга Томской области на 01.01.2006, установленный ст. 19 проекта Закона, составляет 5 200 000 тыс.руб. или 57,29% к доходам бюджета без учета финансовой помощи из бюджетов других уровней бюджетной системы РФ.

В нарушение п.3 ст.58 Закона Томской области «О бюджетном процессе в Томской области» в составе представленных к проекту закона приложений отсутствует «Структура государственного долга Томской области».

Предельный объем обязательств по государственным гарантиям предусмотрен в проекте областного бюджета в сумме 500 млн. руб. или 4,8% расходов бюджета.

В нарушение п.3 ст.58 Закона Томской области «О бюджетном процессе в Томской области» в составе представленных для рассмотрения и утверждения приложений к проекту областного бюджета перечень обязательств по государственным гарантиям не представлен. (Имеется указание на его предоставление ко второму чтению проекта закона Томской области «Об областном бюджете на 2005 год»). Для полноты информации о предоставляемых в 2005 году государственных гарантиях перечень государственных гарантий Томской области необходимо составлять с учетом остатков по гарантиям, предоставленным по состоянию на 01.01.2005.

Расходы на обслуживание государственного долга Томской области предусматриваются в сумме 445 000 тыс. руб. или 4,26% объема расходов бюджета, что не превышает предельно допустимый размер, установленный ст.111 Бюджетного кодекса РФ. 

Динамика показателей, характеризующих объемы дефицита областного бюджета, государственного долга и расходов на его обслуживание приведена в приложении 1 к настоящему заключению.

Бюджетные ссуды, кредиты.

В соответствии с п.2 ст.1 Федерального Закона от 20.08.2004  № 120-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный Кодекс РФ в части регулирования межбюджетных отношений» с 01.01.2005  в Бюджетном Кодексе РФ исключается понятие бюджетных ссуд. При этом бюджетные средства  будут предоставляться другому бюджету (кроме предоставления финансовой помощи из фондов финансовой поддержки, субвенций, иных безвозвратных и безвозмездных перечислений бюджетам другого уровня), в том числе на временный кассовый разрыв  в форме бюджетных кредитов на срок до одного года.
В соответствии с п.5 ст.43 Закона Томской области «О бюджетном процессе в Томской области»  в случае, если предоставленные бюджетные ссуды не погашены до конца финансового года, остаток непогашенной бюджетной ссуды погашается за счет средств финансовой помощи, оказываемой местным бюджетам из областного бюджета в очередном финансовом году.

Учитывая вышеизложенное, считаем, что ст.28  представленного законопроекта, устанавливающая продление до 30 июня 2005 года срока возврата бюджетных ссуд, выданных  из областного бюджета до 1 января 2005 на покрытие временных кассовых разрывов, возникающих при исполнении местных бюджетов, не соответствует действующему законодательству. 
Новая редакция  ст.141 Главы 16  Бюджетного Кодекса РФ,  вступающая в действие   с 01.01.2005,  устанавливает, что   в случае  непогашения местным бюджетом бюджетного кредита из бюджета субъекта РФ в установленные сроки, остаток непогашенного кредита, включая проценты, штрафы и пени, будет погашаться за счет дотаций местному бюджету из бюджета субъекта РФ  в соответствующем  финансовом году, а также за счет отчислений от федеральных и региональных налогов и сборов, налогов, предусмотренных  специальными налоговыми режимами (за исключением местных налогов), подлежащих зачислению в местный бюджет.

В случае, если сторонами договора бюджетного кредита за счет средств областного бюджета является организация, получающая кредит  с целью последующего предоставления кредитов сельскохозяйственным товаропроизводителям, данная организация также должна обладать обеспечением  исполнения обязательств высокой ликвидности, должна быть подвергнута предварительной проверке финансового состояния Департаментом финансов Администрации области.

Считаем, что в ситуации с предоставлением бюджетных кредитов основополагающей должна быть норма п.8 ст. 76 Бюджетного кодекса РФ -  бюджетный кредит не предоставляется при неспособности заемщика обеспечить  исполнение обязательств по бюджетному кредиту.
Учитывая вышеизложенное, предлагаем  следующую редакцию п.6  Положения о предоставлении бюджетных кредитов из областного бюджета в 2005 году  (Приложение 13 к законопроекту):

 «П.6. Признание безнадежной к взысканию задолженности организаций-получателей    бюджетных кредитов перед  областным бюджетом и порядок ее списания.

6.1. Признается безнадежной к взысканию  и списывается задолженность организации–получателя бюджетных кредитов перед областным бюджетом в случае ее ликвидации  вследствие признания  не состоятельной (банкротом).

6.2.  Решение о признании безнадежной к взысканию и списании задолженности организации-получателя бюджетных кредитов   принимается Государственной Думой Томской области по представленным Администрацией Томской области предложениям на основании выписки из Единого государственного реестра юридических лиц о ликвидации организации, заверенной регистрирующим органом. 

6.3. Полномочие Государственной Думы Томской области о признании безнадежной к взысканию и списании задолженности организации-получателя бюджетных кредитов реализуется путем принятия Закона Томской области».
Принимая во  внимание п.7 ст.115 Бюджетного Кодекса РФ, определяющий отражение исполнения государственных гарантий в составе расходов бюджета  как предоставление кредитов, необходимо п.2.1. Приложения 13 к законопроекту «Положение о предоставлении бюджетных кредитов из областного бюджета в 2005 году»  дополнить следующим: «исполнение государственных гарантий Томской области».

Реестр расходных обязательств органов государственной власти Томской области.
Рассмотрев расходные обязательства Томской области, указанные в  Реестре расходных обязательств органов государственной власти Томской области (Приложение 19 к законопроекту), обращаем внимание на следующее. 
 В представленном Реестре отсутствует  ряд расходных обязательств, необходимых для осуществления полномочий органов государственной власти Томской области  в соответствии со ст. 26.3 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации"(в ред.Федерального Закона от 19.06.2004  №53-ФЗ):

- организационное и материально-техническое обеспечение проведения выборов в органы государственной власти субъекта РФ, референдумов субъекта Российской Федерации;

- обслуживание и погашение государственного долга субъекта Российской Федерации;

-  выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований в порядке, установленном федеральным законодательством;

- предоставление субвенций местным бюджетам на исполнение расходных обязательств муниципальных образований в связи с наделением органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями субъектов Российской Федерации в части выплаты надбавок к тарифной ставке (должностному окладу) педагогическим работникам и руководителям муниципальных образовательных учреждений, обеспечения государственных гарантий прав граждан на получение общедоступного и бесплатного образования, социальной поддержки и социального обслуживания детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей.

В соответствии с нормами Бюджетного кодекса РФ формирование расходов бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации осуществляется в соответствии с расходными обязательствами, обусловленными установленным законодательством Российской Федерации разграничением полномочий федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, исполнение которых согласно законодательству Российской Федерации, международным и иным договорам и соглашениям должно происходить в очередном финансовом году за счет средств соответствующих бюджетов.

Бюджетные обязательства на 2005 год, предусмотренные в предлагаемом законопроекте, не подтверждены расходными обязательствами:

- по выплате премий в сфере образования и науки в сумме 2 160 тыс.руб. Расходные обязательства обусловлены Законом Томской области от 17.05.2004 № 61-ОЗ «О премиях Томской области в сфере образования и науки» в сумме 1 340 тыс.руб.;

- по средствам массовой информации по подразделу 0806 «Другие расходы в области культуры, кинематографии, средств массовой информации» на сумму 13 490 тыс.руб. Кроме того, в указанную сумму включены расходы на расширение информационных возможностей выхода Томской области на федеральный уровень и повышение ее рейтинга через ЗАО «Интерфакс – Сибирь» в сумме 2 847 тыс.руб. и расходы на поддержку национально – культурных объединений в сумме 1 195 тыс.руб.;
- по здравоохранению (Управление фармации) в сумме 47 396 тыс.руб., в части льготного лекарственного обеспечения (социальной помощи) граждан по категориям  заболеваний при амбулаторном лечении; 

- по выплате педагогическим работникам образовательных учреждений ежемесячной денежной компенсации в целях содействия их обеспечения книгоиздательской продукцией и периодическими изданиями. В связи с изменениями в законодательстве для установления расходных обязательств необходимо принятие нормативного правового акта, устанавливающего выплату данной денежной компенсации и ее размер.

В проекте областного бюджета по разделам «Образование» и «Социальная политика» в общей сумме 606 966 тыс.руб. учтены расходы по содержанию учреждений, ранее финансировавшихся из федерального и местных бюджетов. Для анализа полноты учета расходных обязательств Томской области необходим перечень передаваемых на областной уровень учреждений и документы, подтверждающие возникновение расходных обязательств по содержанию данных учреждений (в ответ на запрос Контрольной палаты Департаментом финансов Администрации Томской области перечень получателей бюджетных средств на 2005 год не представлен).

 В Реестр расходных обязательств не включена обязанность предоставления средств областного бюджета на реализацию:

- Закона Томской области от 12.01.2004 № 8-ОЗ «О возмещении расходов на предоставление льгот по оплате жилья и коммунальных услуг специалистам, работающим и проживающим в сельской местности на территории Томской области»;

- ст.15 Закона РФ «Об иммунопрофилактике инфекционных заболеваний» от 17.09.1998 № 157-ФЗ (ред. от 22.08.2004) в части обеспечения государственных и муниципальных организаций здравоохранения медицинскими иммунобиологическими препаратами для проведения профилактических прививок по эпидемическим показаниям;
- бесплатного обеспечения детей первого-второго года жизни специальными молочными продуктами детского питания, предусмотренного Постановлением Правительства РФ от 13.08.1997 № 1005 и Постановлением Администрации Томской области от 22.01.1998 №19;

- бесплатного обеспечения детей первых трех лет жизни лекарственными средствами, предусмотренного Постановлением Правительства РФ от 30.07.1994 № 890, Законом Томской области  от 17.05.2004 № 57-ОЗ «Об утверждении областной целевой программы «Адресная лекарственная помощь льготным категориям населения с использованием механизма страхования на 2004-2005 годы», Порядком организации адресной лекарственной помощи с использованием механизма страхования, утвержденным постановлением Администрации Томской области от 18.08.2004 № 61а.

Кроме того, в реестр расходных обязательств не полностью включены обязательства, полномочия по которым передаются Российской Федерацией органам государственной власти субъектов РФ, а средства на их реализацию предусмотрены в составе Фонда компенсаций федерального бюджета в виде субвенций, а именно:

-по предоставлению льгот для лиц, награжденных знаком «Почетный донор России», предусмотренных ст.11 Закона РФ от 09.06.1993 № 5142-1 «О донорстве крови и ее компонентов;

-по предоставлению мер социальной поддержки по оплате жилищно-коммунальных услуг, предусмотренных федеральным законом от 12.01.1995 № 5-ФЗ «О ветеранах», 

-по государственной регистрации актов гражданского состояния, предусмотренной Федеральным законом от 15.11.1997 № 143-ФЗ «Об актах гражданского состояния».

При этом следует отметить, что в проекте Федерального закона «О федеральном бюджете на 2005 год» за счет Фонда компенсаций федерального бюджета не определены субвенции субъектам Российской Федерации на реализацию:

-Федерального закона от 27.12.1991 № 2123-1 «О распространении действия Закона РСФСР «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» на граждан из подразделений особого риска»;

-Указа Президента РФ от 15.10.1992 № 1235 «О предоставлении льгот бывшим несовершеннолетним узникам концлагерей, гетто и других мест принудительного содержания, созданных фашистами и их союзниками в период второй мировой войны» в части предоставления мер социальной поддержки по оплате жилищно-коммунальных услуг. 

Данные обязательства также не указаны в Реестре расходных обязательств областного бюджета на 2005 год.

Отсутствие ряда позиций в Реестре расходных обязательств не позволяет подтвердить наличие бюджетных обязательств на 2005 год по данным направлениям.
В проекте бюджета на 2005 год в подразделе 0303 «Внутренние войска» включены новые расходы в сумме 10 000 тыс.руб. на содержание специализированной моторизованной воинской части в г.Северске, однако данное бюджетное обязательство и основания его принятия в реестре расходных обязательств отсутствуют. 

Следует отметить, что в Реестре расходных обязательств в ряде случаев  не указаны нормативные правовые акты Томской области, принятие которых необходимо при осуществлении органами государственной власти Томской области полномочий, которые в соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» (в ред. Федерального Закона от 19.06.2004 №53-ФЗ) подлежат финансовому обеспечению за счет субвенций из федерального бюджета.

Контрольная палата считает целесообразным для полноты учета расходных обязательств формировать Реестр расходных обязательств в сфере социальной политики в разрезе видов мер социальной поддержки и социального обслуживания и устанавливающих их Законов, и других нормативных правовых актов.
Областные целевые программы. 

Отсутствует единообразие в отражении расходов на целевые программы.

В приложение 15 к законопроекту не включены:

· Расходы по ряду программ, распределенные по отраслевым департаментам, без выделения сумм по программам в ведомственной классификации отдельной строкой:
- «Социальная поддержка социально незащищенных слоев населения области на 2001-2005 годы» (1,48 млн. руб.), в расходах отраслевого департамента учтено 1,34 млн.руб.;

- «Культура Томского края (2001-2005 годы)» ( 45,6 млн. руб.), в расходах отраслевого департамента учтено 1,1 млн.руб.;

· Расходы по программе «Улучшение условий и охраны труда в Томской области на 2001-2005 годы» (1,6 млн. руб.), при этом указания о включении конкретных сумм в расходы отраслевых департаментов отсутствуют;

·  При наличии утвержденной областной целевой программы «Совершенствование и развитие автомобильных дорог Томской области до 2010 года (с прогнозом до 2020 года)» в Приложении 11 к проекту Закона представлена Программа строительства и реконструкции автомобильных дорог общего пользования и сооружений на них на сумму 165,1 млн.руб. Ссылки на утвержденную программу отсутствуют. Расходы ОГУ «Управление автомобильных дорог Томской области» по программе отдельной строкой в ведомственной классификации не выделены.

Остальные целевые программы включены в приложение 15 к законопроекту на общую сумму 32,5 млн.руб., в объеме значительно меньшем, нежели утверждено законами Томской области. Расходы по данным целевым программам запланированы по разделу «Общегосударственные расходы». 


В соответствии с проектом Закона на реализацию мероприятий областной целевой программы «Обеспечение экологической безопасности окружающей среды и населения…», утвержденной Законом Томской области от 07.05.2001 № 54-ОЗ, в 2005 году предусмотрено финансирование из областного бюджета в сумме 4 000 тыс.руб. Мероприятия, предусмотренные Программой на 2004 год, финансировались в размере 7 700 тыс. руб. из средств, выделенных ОГУ «Облкомприрода» на природоохранные мероприятия. Таким образом, финансирование мероприятий Программы в 2005 году снизилось и составит 53%  к уровню 2004 года.  

Проведенный анализ проектно-сметной  документации по мероприятиям Программы показал, что на момент  проверки отсутствует проектно-сметная документация с необходимыми экспертными заключениями по объекту строительства полигона ТБО в с.Парабель. Договор на разработку необходимой документации заключен, срок получения заключений по данному проекту - 4 квартал 2004 г.
Состояние финансового обеспечения целевых программ по проекту бюджета на 2005 год приведено в приложении 2  к настоящему Заключению.

Учитывая отраслевую принадлежность расходов, следует отнести расходы по целевым программам к соответствующим департаментам и управлениям с выделением сумм по каждой программе в ведомственной классификации отдельной строкой. 

Необходима детализация объектов бюджетной классификации по целевой статье «Региональные целевые программы» в части, относящейся к бюджету Томской области в соответствии со ст. 27 Бюджетного кодекса РФ.
Кроме изложенного, необходимо обратить внимание на следующее.
Согласно пункту 3 статьи 6 Закона Томской области от 11.03.2002 № 14-ОЗ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения Томской области» Администрация Томской области разрабатывает и реализует областные целевые программы в области обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения на территории Томской области.

Согласно п.2 ст.2 Закона РФ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» от 30.03.1999 № 52-ФЗ (ред. от 22.08.2004) осуществление мер по предупреждению эпидемий и ликвидации их последствий является расходным обязательством субъектов Российской Федерации.

Согласно п.1.1 ст. 6 Закона РФ «О предупреждении распространения в РФ заболевания, вызываемого вирусом иммунодефицита человека (ВИЧ-инфекции)» от 30.05.1995 № 38-ФЗ (ред. от 22.08.2004) финансовое обеспечение мероприятий по предупреждению распространения ВИЧ-инфекции, проводимых учреждениями здравоохранения, находящимися в ведении субъектов Российской Федерации, относится к расходным обязательствам субъектов Российской Федерации.

Согласно ст.5 Закона РФ «О предупреждении распространения туберкулеза в РФ» от 18.06.2001 № 77-ФЗ (ред. от 22.08.2004) к полномочиям субъектов Российской Федерации в области предупреждения распространения туберкулеза относится организация предупреждения распространения туберкулеза.

Согласно Закону РФ «Об иммунопрофилактике инфекционных заболеваний» от 17.09.1998 № 157-ФЗ  (ред. от 22.08.2004) государство гарантирует в области иммунопрофилактики разработку и реализацию региональных программ (ст. 4); а также определяет в ст.15, что обеспечение государственных и муниципальных организаций здравоохранения медицинскими иммунобиологическими препаратами для проведения профилактических прививок по эпидемическим показаниям осуществляют органы управления здравоохранением субъектов Российской Федерации.

Однако в Перечне областных целевых программ отсутствуют такие программы, как: «Неотложные меры борьбы с туберкулезом в Томской области», «Иммунопрофилактика» (Вакцинопрофилактика), «Клещевой энцефалит», «Предупреждение распространения ВИЧ-инфекции на территории Томской области».
Адресная инвестиционная программа. 

Расходы областного бюджета на государственные капитальные вложения предусмотрены законопроектом в размере 150 000 тыс.руб., что составляет 36% от объемов капитальных вложений, предусмотренных  областным бюджетом на 2004 год. Если в 2004 году доля капитальных вложений к уровню расходной части бюджета составляла 3,6 % , то в 2005 она снизилась до 1,4 % . По данным Департамента строительства, архитектуры и дорожного комплекса Администрации Томской области (далее – Департамент строительства) по состоянию на 01.01.2005 ожидаемый остаток незавершенного строительства - 4 810 982 тыс.руб. Средства, запланированные на финансирование адресной инвестиционной программы в 2005 году, составляют  3 % от ожидаемого остатка незавершенного строительства на начало года, что значительно ниже  процента инфляции  стоимости строительной продукции на территории Томской области на 2005 год, который по данным Филиала ГУ «Межрегиональный центр по ценообразованию в строительстве и промышленности строительных материалов» по Томской области составит в среднем 17,4 % .

Лимиты капитальных вложений, направленные на сферу «Образование» по 4-м объектам, на  «Здравоохранение» по 3-м объектам, не позволяют произвести ввод  ни одного из этих объектов в эксплуатацию. Целесообразно рассмотреть вопрос концентрации бюджетных средств на тех мероприятиях, по которым реально произвести ввод объектов в эксплуатацию. 

В соответствии с проектом адресной инвестиционной программы на объекты газификации районов планируется направить 53 000 тыс.руб. (66 %  от суммы, поданной в заявке Департамента  строительства). В связи с тем, что сумма 53 000 тыс.руб. на момент проверки не была распределена по объектам газификации, в ходе контрольного мероприятия рассматривалась проектно-сметная документация  по всем  объектам, поданным в  заявке Департамента строительства  на общую сумму 80 015 тыс.руб., в том числе:

- 12 640 тыс.руб.- по  6-ти объектам, по которым заказчиком  является ОГУ «Облстройзаказчик»;

-  59 375 тыс.руб.- по 27-ми  объектам, по которым заказчиком  является ОАО «Томскоблгаз»;

-  8 000 тыс.руб. – на проектно-изыскательские работы будущих лет.
На момент  проведения контрольного мероприятия проектно-сметная документация  с положительным экспертным заключением государственной вневедомственной экспертизы имеется  по 15-ти объектам газификации, включенным в перечень заявленных на 2005 год объектов на общую сумму 20 829 тыс.руб. (42 % от суммы выделенных средств). По 13-ти объектам на общую сумму 39 284 тыс.руб. проектно-сметная документация не имеет положительного экспертного заключения государственной вневедомственной экспертизы, в том числе по 5-ти объектам на сумму 16 600 тыс.руб. проектно-сметная документация  подана на рассмотрение. По 5-ти объектам на общую сумму 11 902 тыс.руб. проектно-сметная документация отсутствует.  

Программа строительства и реконструкции автомобильных дорог общего пользования и сооружений на них.

Объем финансирования Программы строительства и реконструкции автомобильных дорог общего пользования и сооружений запланирован в размере 165 100 тыс.руб., что составляет 96 % к уровню бюджета 2004 года. Проверкой проектно-сметной документации по всем объектам,  включенным в Программу, установлено:

- по  объекту «Реконструкция промбазы Кожевниковского ДРСУ на автодорогу Мельниково-Кожевниково-Чилино-Базой» разрабатывается проектно-сметная документация, срок сдачи которой - 15.12.2004;

- на все остальные объекты имеется проектно-сметная документация с положительным заключением государственной вневедомственной экспертизы;

- на проектно-изыскательские работы заключены договоры на 65% от запланированной суммы финансирования.

Проектом Закона предусмотрено финансирование природоохранных мероприятий в размере 27 700 тыс.руб., что составляет 86,5 % к уровню бюджета 2004 года. В соответствии с распоряжением Главы Администрации (Губернатора) Томской области от 26.02.2002 № 53-р «О мероприятиях по уменьшению выбросов загрязняющих веществ в атмосферу от стационарных дизельэлектростанций в населенных пунктах Томской области на 2002-2005 годы» (в ред. распоряжения от 25.04.2003 № 280-р) на природоохранные мероприятия в 2005 году (капитальный ремонт стационарных дизельных электростанций) из областного бюджета предусмотрено финансирование в размере 25 000 тыс. руб.
В целях выполнения работ по реализации плана мероприятий по уменьшению выбросов вредных веществ в атмосферу от стационарных дизельэлектростанций в населенных пунктах Томской области ОГУ «Облкомприрода» заключило договор от 25.02.2004 № Д-2-к с ОГУ «Облстройзаказчик», согласно которому срок подготовки проектно-сметной документации установлен до 15.12.2004. 
Считаем необходимым обратить внимание на следующее. Рост уровня жизни широких слоев граждан является одним из основных резервов стимулирования внутреннего потребительского спроса и соответственно темпов экономического роста. По мнению Контрольной палаты проблема в 2005 году должна начать реально решаться для бюджетных организаций области более динамично. Хотя бы в сопоставимых темпах ее решения на федеральном уровне (рост не менее 20%, а не 8,6% как заложено в проекте Закона).

Расходы областного бюджета сформированы с учетом индексации фондов оплаты труда на 8,6% с 01.01.2005. Учитывая высокую степень вероятности принятия федерального закона об увеличении размера оплаты труда на 20% с 01.01.2005, необходимо предусмотреть в законопроекте увеличение расходов на оплату труда с начислениями. По оценке Контрольной палаты  дополнительно на собственно областные учреждения - 214 млн.руб., кроме того потребуется увеличение межбюджетных трансфертов и платежей на неработающее население. 
Также в целях соблюдения принципа прозрачности бюджета целесообразно в процессе формирования закрепить распределение расходов в ведомственной структуре по целевым статьям функциональной классификации.

К вопросу учета доходов и расходов от платных услуг в бюджете: в пояснительной записке к законопроекту указано, что средства бюджетных учреждений, получаемые ими от предпринимательской и иной, приносящей доход деятельности исключены из доходов и расходов областного бюджета в связи с противоречиями в законодательстве в части отражения этих средств.

Однако, приведенные в пояснительной записке ссылки не подтверждают данное заявление. Вместе с тем, в ст.41 Бюджетного кодекса РФ указано, что доходы от платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, относятся к неналоговым доходам, а в ст.16 Закона Томской области «О бюджетном процессе в Томской области», что они относятся к собственным неналоговым доходам областного бюджета.

Согласно ст.42, ст.57 Бюджетного кодекса РФ доходы бюджетного учреждения, полученные от предпринимательской и иной деятельности, приносящей доход, после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах, в полном объеме учитываются в смете доходов и расходов бюджетного учреждения и отражаются в доходах соответствующего бюджета как доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, либо как доходы от оказания платных услуг.
Учитывая изложенное, Контрольная  палата считает, что проект закона Томской области «Об областном бюджете на 2005 год» может быть принят Государственной Думой Томской области в первом чтении с учетом замечаний и предложений, содержащихся в настоящем заключении. 

Заключение утверждено коллегией Контрольной палаты. В работе коллегии приняли участие члены экспертно-консультативного совета по вопросам бюджетного прогнозирования при  Председателе  Контрольной палаты.
Председатель

Контрольной палаты 
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