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Введение
Цели и задачи Кодекса лучшей практики
Данный аналитический обзор — первый шаг в разработке Кодекса лучшей практики для субъектов Российской Федерации и муниципальных образований в сфере управления региональными и муниципальными финансами. Кодексы лучшей практики или подобные им документы включают в себя наиболее совершенные инструменты управления, способствующие достижению наибольшей эффективности использования региональных и муниципальных финансов, при соблюдении всех необходимых законодательных норм и правил.

Кодекс лучшей практики будет синтезировать опыт региональных и местных органов власти (РМОВ) в самых различных аспектах управления финансами. Он будет основываться на собранных и должным образом систематизированных практиках, которые признаются «лучшими» наиболее авторитетными организациями в сфере общественных финансов. 

Главная цель Кодекса — способствовать повышению качества управления региональными и муниципальными финансами. 

Для создания Кодекса лучшей практики существует ряд предпосылок.

Во-первых, российское законодательство претерпевает значительные изменения, и федеральные органы власти, исполнительные органы власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления заинтересованы в изучении и внедрении стандартов управления региональными и муниципальными финансами, пользующихся международным признанием.

Во-вторых, учитывая отсутствие рекомендуемых практик, российские федеральные власти, исполнительные органы власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления разрабатывают большое количество различных процедур для разрешения проблем управления финансами. Многие используемые методы не соответствуют стандартам лучшей практики. Более того, органы власти не делают оценок такого рода. Во многих случаях информация о принятии подобных решений не публикуется.

В-третьих, Правительство Российской Федерации несет ответственность за качество некоторых услуг, предоставляемых РМОВ (рекомендуемые стандарты, целеполагание и т.п.). Следовательно, федеральное правительство должно контролировать качество управления региональными и местными финансами, а также всячески инициировать совершенствование технологий и процедур, которые используют РМОВ. В то же время федеральное правительство не может оказывать давление на РМОВ, устанавливая строгие требования и стандарты, если они противоречат принципу разделения полномочий между тремя уровнями власти российской бюджетной системы.

Основываясь на этих предположениях, российское правительство пришло к выводу о том, что наиболее эффективным способом дальнейшего совершенствования качества финансового менеджмента на региональном и местном уровне будет создание всестороннего Кодекса лучшей практики, основанного на сравнении международных практик и использовании российского опыта, с целью поощрения применения лучших практик управления финансами на местном и региональном уровне.


Из всего многообразия лучших практик, применяемых в разных странах, в данном  Аналитическом обзоре отражены те, которые могут использоваться субъектами  Российской Федерации и муниципальными образованиями в рамках своих расходных полномочий, определенных федеральным законодательством. Федеральное законодательство в Российской Федерации развивается. В нем отражены не все требования к управлению региональными и муниципальными финансами, которые действуют в других странах. В случае таких различий в составе федерального (национального) законодательства некоторые нормы федерального (национального) законодательства других стран могут использоваться в России в качестве лучших практик в сфере управления общественными финансами.

В Аналитическом обзоре предложена структура Кодекса лучшей практики для субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, основанная на международном и российском опыте и учитывающая текущие и потенциальные полномочия администраций всех уровней. Список необходимой документации и использованных информационных источников прилагается. В данном обзоре также представлен детальный анализ опыта различных стран по отдельным аспектам управления общественными финансами.

Для выполнения поставленной задачи использовались различные источники информации (не только кодексы), посвященные анализу одного или нескольких аспектов лучшей практики (казначейская система, система закупок или принципы информационной прозрачности в сфере управления финансами).

Возможности Кодекса лучшей практики
Набор технических приемов и методик, охватываемых Кодексом лучшей практики в целом и представленных в Аналитическом обзоре как первой части Кодекса, ограничивается проблематикой региональных и муниципальных финансов. Однако в Кодексе рассматривается не только управление бюджетами, но и качество управления государственной и муниципальной собственностью и предприятиями, с учетом всех их обязательств.

Существует четкое разделение между принятием экономических решений и их финансовой реализацией. Кодекс не будет включать рекомендаций относительно решения тех или иных экономических и политических вопросов. Например, методология разработки стандартного экономического плана не является целью данной работы. Кодекс лучшей практики в области управления региональными и местными финансами будет концентрироваться на общих финансовых процедурах и методиках. В то же время предполагается, что РМОВ будут следовать лучшим практикам принятия финансовых решений, основанным на экономических интересах и потребностях граждан.
Источники информации для разработки Кодекса лучшей практики
Применяемая практика может быть признана удачным (лучшим) примером управления финансами на региональном или местном уровнях в случае, если она не противоречит федеральному законодательству и способствует повышению эффективности использования общественных средств. Негосударственные организации — ассоциации банковских служащих, международные организации, государственные департаменты, в обязанность которых входит мониторинг региональных и муниципальных финансов, отбирают признанные во всем мире «лучшие практики», которые могли бы применяться российскими РМОВ. Также в качестве источника лучших практик, приемлемых для региональных и местных органов власти в России, используются федеральные (национальные) законодательные акты.

Для разработки данного Аналитического обзора использовались следующие источники, содержащие информацию об используемых лучших практиках:

A. Рекомендации, подготовленные крупными международными организациями, такими как Группа Всемирного банка, Организация экономического сотрудничества и развития (OECD), Международный валютный фонд (МВФ) и т.д. Эти организации не имеют права принуждать своих членов и представителей использовать лучшие практики, установленные в кодексах. В то же время международные кодексы и подобные документы имеют гораздо большую аудиторию и признание, чем их национальные аналоги. Международные организации, такие как МВФ или Всемирный банк, в большей степени концентрируются на сборе, обработке и кодифицировании практик, которые могут использоваться в большинстве стран на всех административных уровнях. В результате документация, подготовленная международными организациями, может использоваться в качестве варианта универсальных процедур и методик.

B. Национальные кодексы, разработанные национальными ассоциациями в соответствии с действующим законодательством.

C. Национальное законодательство, регулирующее сектор региональных и муниципальных финансов. В различных странах некоторые наиболее популярные (широко используемые) практики могут также включаться в техническую или правовую документацию.

D. Документы, которые содержат требования, предъявляемые различными институтами и организациями (например, Центральным банком).

В дополнение к материалам, подготовленным международными организациями, Аналитический обзор рассматривает опыт более 25 стран в области управления региональными и муниципальными финансами. Для каждой страны представлена краткая характеристика бюджетной системы, основные «участники» системы межбюджетных отношений и наиболее интересные лучшие практики РМОВ. Десять из девятнадцати государств, опыт которых анализируется в обзоре, используют федеральную модель государственного устройства. Подобный обзор очень важен для рассмотрения возможности применения международного опыта в российских условиях.

Аналитический обзор практик, применяемых в странах, расположенных на пяти континентах, основан на опыте Standard & Poor’s, полученном при работе в этих государствах. Хотя опыт европейских стран с различными административными системами и сложившимися культурами управления сектором общественных финансов очень важен для данного исследования, необходимо отметить, что лучшие практики чаще кодифицируются в англосаксонских странах. Таким образом, разнообразие информационных источников и рассмотренных в данном исследовании примеров (см. табл. 1) предлагает большое поле деятельности для разработки и создания Кодекса лучшей практики, учитывающего все особенности и требования региональных и местных органов власти.

Таблица 1. Страны, опыт которых в разработке Кодексов лучшей практики был проанализирован в данном исследовании


Страны с федеративным устройством
Страны с унитарным устройством

«Рейнская» Европа
Австрия, Германия, Швейцария


Романская Европа
Бельгия
Франция, Италия, Испания

Скандинавия

Дания, Норвегия, Швеция

Другие страны Европы

Страны Центральной и Восточной Европы, Великобритания*

Австралия и Южная Азия
Австралия, Индия
Япония, Новая Зеландия 

Северная Америка
Канада, США


Латинская Америка
Аргентина, Мексика


* Англосаксонские страны выделены жирным шрифтом.

Структура аналитического обзора
С учетом всех предпосылок, изложенных выше, аналитический обзор приобрел следующую структуру:

A. Введение.

B. Краткие выводы о возможности применения принципов Кодекса лучшей практики в Российской Федерации.

C. Примеры лучших практик.

D. Обзор организаций, пропагандирующих лучшие практики, и некоторых кодексов лучшей практики.

Краткие выводы о возможности применения принципов Кодекса лучшей практики в Российской Федерации
Краткая характеристика
Региональные и местные органы власти (РМОВ) играют заметную роль в бюджетных системах стран, чей опыт в применении лучших практик рассматривался при подготовке Аналитического обзора. В большинстве стран действует трехуровневая (и более) система органов власти, с обязательным присутствием центральных, региональных и местных властей. В некоторых странах, например в Великобритании, присутствуют только два уровня власти — центральный и местный (табл. 2). Лучшие практики в области управления региональными и местными финансами применяются во всех странах, независимо от конфигурации административной системы.

Таблица 2. Характеристики стран, чей опыт в применении стандартов лучшей практики использовался при составлении обзора
 

Страна
Численность населения, тыс. чел
Площадь, тыс. км2
Кол-во уровней власти
Кол-во региональных органов власти
Кол-во местных органов власти

Аргентина
37 385
2 767
3
23
1 617

Австралия
19 358
7 687
3
8
769 

Бельгия
10 259
31
3
3
589

Канада
31 593
9 976
3
12
около 5 000

Франция
59 551
547
4
26 провинций,

96 департаментов
36 772

Германия
83 030
357
3
16
14 915

Австрия
8 151
84
3
9
2 355

Индия
1 029 991
3 288
3
35


Италия
57 680
301
4
20 регионов,

103 провинции
8 104

Япония
126 772
378
2
47
3 000

Мексика
101 879
1 973
3
32
2 443

Новая Зеландия
3 864
269
2
12 
74

Норвегия
4 503
324
3
19
435

Дания
5 353
44
3
14
275

Швеция
8 875
450
3
24
286

Испания
40 038
505
3
17
50 провинций, 8097 муни-ципалитетов

Швейцария
7 283
41
3
26
около 3 000

Велико-британия
59 648
245
2*
92 
540

США
278 059
9 629
3
51
около 39 000

* В Шотландии, Уэльсе и части Англии действуют два административных уровня.
Выделяются два основных подхода к применению принципов лучшей практики в управлении региональными и муниципальными финансами. Первый состоит в развитии соответствующего федерального (национального) законодательства, устанавливающего стандарты и требования, которые должны выполняться РМОВ. В целом такой подход характерен для стран, не придерживающихся принципов «общего права»
 (в данном обзоре — в основном страны континентальной Европы). Они разрабатывают нормы национального законодательства, содержащие все процедуры и технологии в области управления общественными финансами, которые национальные правительства считают лучшей практикой. С другой стороны, страны «общего права», большей частью представленные англосаксонскими странами, применяют другой подход к реализации принципов лучшей практики. Второй подход приводит к разработке двух видов документов — рекомендаций для РМОВ и коллекций практик, которые считаются лучшими/хорошими примерами. В некоторых случаях рекомендации или коллекции включаются в Кодексы лучшей/хорошей практики или подобные документы, которые в конечном счете часто отражаются в государственном законодательстве.

В федеральных государствах субнациональные образования обычно пользуются сравнительно большей автономией в принятии решений в сфере региональных и муниципальных финансов и играют ведущую роль в бюджетной системе страны (или даже доминируют в ней). В унитарных странах, наоборот, национальное правительство обычно доминирует в управлении общественными финансами. Также страны различаются по уровню контроля гражданского общества над управлением общественными финансами. Большинство стран, не придерживающихся принципов общего права, разрабатывают детальное законодательство с нормами и правилами (доминирование государства). В то же время страны общего права оставляют РМОВ больше возможностей для контроля над использованием общественных средств институтами гражданского общества (доминирование общества). Основываясь на анализе международного опыта в реализации принципов лучшей практики, страны, чей опыт представлен в отчете, были разбиты на 9 групп (табл. 3).

Таблица 3. Распределение стран по типу законодательства и уровню автономии РМОВ


Национальное правительство или администрации субнациональных образований


Доминирует национальное правительство
Баланс
Доминируют субнациональ-ные образования

Государство или общество (общее право или его отсутствие)
Доминирует государство
Япония, Россия
Аргентина, Индия, Мексика
Германия, Австрия


Баланс
Дания, Норвегия, Швеция
Франция, Бельгия, Италия, Испания
Канада, Швейцария


Доминирует общество
Новая Зеландия, Великобритания

Австралия, США

Англосаксонские страны применяют концепцию составления рекомендаций для распространения лучших практик. Наиболее яркими примерами могут считаться Кодексы лучших практик, составленные в США и Великобритании. Австралия, Канада и Новая Зеландия также относятся к числу стран, в которых действуют похожие документы. Вместе с тем собрание лучших/хороших практик редко принимает форму единственного в своем роде «национального» свода. Наоборот, существует плюрализм документов, подобных кодексам. В странах общего права коллекции лучших процедур и технологий в управлении общественными финансами существуют в виде рекомендаций, подготовленных различными организациями, например ассоциациями. В США Ассоциация государственных финансистов
 (АГФ) поддерживает постоянно обновляемую библиотеку рекомендуемых практик по пяти основным направлениям: бухгалтерский учет, аудит и финансовая отчетность, управление бюджетом и финансовый менеджмент, управление ликвидностью, управление долгом и администрирование выплат пенсий и пособий. Помимо АГФ, большое количество ассоциаций и других негосударственных организаций разрабатывают и распространяют собственные рекомендации по применению различных процедур в области управления общественными финансами. Например, Конференция мэров США собирает лучшие практики в своей базе данных, а Национальная лига городов предоставляет полезные советы в сфере организации «электронных правительств».

В странах, не следующих принципам общего права, таких как Франция или Германия, РМОВ выполняют требования национального законодательства. Лучшие практики, разрабатываемые и применяемые в развитие законодательно закрепленных процедур, достаточно быстро выносятся на всеобщее обсуждение и утверждаются в национальном (федеральном) законодательстве. Несмотря на эти различия (табл. 4), и тот и другой способы распространения лучшей практики имеют одну цель, а именно — повышение  эффективности использования общественных средств на региональном и местном уровне.

Таблица 4. Сравнительный анализ законодательного и незаконодательного способа распространения принципов лучшей практики


Законодательный
Незаконодательный

Роль национального правительства
Национальное законодательство устанавливает жесткие требования, которым должны следовать РМОВ
Национальное правительство предоставляет стимулы для РМОВ следовать стандартам лучшей практики

Роль негосударст-венных организаций
Негосударственные институты могли бы участвовать в обсуждениях проектов законов и дискуссиях, предшествующих внесению изменений в национальное законодательство
Негосударственные институты играют ключевую роль в сборе, оценке и распространении принципов лучшей практики

Массовость применения
Все РМОВ выполняют требования национального законодательства
РМОВ могут применить принципы лучшей практики в соответствии с предпочтениями и потребностями их граждан

Гибкость
Национальное законодательство может быть изменено путем долгой процедуры, которая подразумевает участие всех заинтересованных сторон как на национальном, так и на местном уровнях
Национальное правительство может использовать опыт РМОВ, которые применяют отдельные практики,  для проверки их качества и последствий применения с тем, чтобы способствовать распространению лучших практик. Новые технологии могут тестироваться в нескольких регионах/муниципальных образованиях прежде, чем рекомендоваться к использованию другими РМОВ

Сопоста-вимость отчетности
Все РМОВ используют единые стандарты отчетности. На мониторинг региональных и муниципальных финансов затрачивается меньше времени и усилий
РМОВ могут готовить отчеты, используя собственные стандарты. Со стороны национального правительства могут потребоваться дополнительные ресурсы для мониторинга региональных и муниципальных финансов

Уровень квалификации финансистов РМОВ
Финансисты РМОВ должны выполнять требования и инструкции федерального правительства. В большинстве случаев это техническая работа
Намного больше времени должно отводиться на инновационный процесс в развитии и применении новых процедур и технологий в управлении общественными финансами

Время и стоимость
Достаточно много времени требуется для разработки детальных технологий и практик, составления руководств и обучения представителей РМОВ новым процедурам. Затраты полностью финансируются из национального бюджета
Все расходы по разработке и применению лучших практик несут РМОВ. Однако для распространения лучших практик может понадобиться больше времени

Различия в подходах, используемых в кодексах и подобных им документах, отражаются в целях, которые ставят авторы этих материалов. Можно выделить, по крайней мере, три основных цели: (1) соответствие строго определенным нормам, (2) достижение определенных результатов и (3) предложение готовых процедур/технологий для РМОВ. В ряде документов преследуется лишь одна цель, в других речь идет о комбинации всех трех целей.

Участники

Лучшая практика в сфере управления региональными и муниципальными финансами собирается и кодифицируется как государственными, так и негосударственными организациями.

Национальные (федеральные) органы власти принимают активное участие в разработке и применении принципов лучшей практики. В некоторых унитарных государствах, например Японии, бюро, созданные Министерством управления общественными финансами и делами местных администраций, играют ведущую роль во взаимоотношениях с РМОВ. В то же время в Великобритании Департамент транспорта, местных администраций и регионов действует совместно с независимой Счетной  комиссией. Он осуществляет мониторинг и распространение так называемых «индикаторов результативности предоставленных услуг».

Местные ассоциации, образованные по профессиональному признаку, выделяются среди негосударственных организаций как основные разработчики сводов лучших практик и подобных им документов. Профессионализм и престиж этих институтов в большой степени зависят от особенностей законодательства страны и активности РМОВ. Ассоциации утверждают подобные документы и распространяют их вместе со своими рекомендациями по применению. Например, в США Ассоциация государственных финансистов (АГФ) и Международная федерация бухгалтеров (МФБ) поддерживают базу данных лучших практик и распространяют их через свои сайты. Рекомендуемые практики для органов власти штатов и местных органов власти, подготовленные АГФ, — один из лучших примеров кодифицированных документов. В Великобритании Счетная комиссия выполняет похожую работу по распространению стандартов лучшей практики в управлении общественными финансами.

Ассоциации, представляющие РМОВ, также занимаются распространением лучших практик среди регионов и муниципальных образований. Например, норвежские ассоциации РМОВ осуществляют мониторинг и распространение через свои интернет-сайты рекомендаций по управлению общественными финансами, разработанных  сторонними консультантами. Совет мэров США и подобные организации, действующие в Австралии и Новой Зеландии, распространяют лучшие практики и устраивают форумы для представителей местных администраций по актуальным проблемам управления муниципальными финансами (доступны в основном для участников этих ассоциаций).

Тесная кооперация между администрациями разных уровней власти и ассоциациями местных органов власти способствует развитию законодательства скандинавских стран. Особенно ярко роль ассоциаций проявляется при внесении изменений в систему межбюджетных отношений. Каждая реформа законодательства, проводимая центральным правительством и затрагивающая РМОВ, сопровождается предоставлением рекомендаций со стороны ассоциаций по применению/интерпретации законодательных инициатив. Ассоциации также действуют в качестве консультантов центрального правительства и, кроме того, выполняют роль форума для РМОВ, в рамках которого они обсуждают различные проблемы и пути их решения. В силу своего «стратегического» положения между РМОВ и центральным правительством ассоциации помогают распространять информацию и способствуют развитию законодательных инициатив центрального правительства с тем, чтобы они были легче восприняты РМОВ.

Другими влиятельными негосударственными организациями, осуществляющими мониторинг региональных и муниципальных финансов, выступают банки, специализирующиеся на обслуживании счетов РМОВ. Например, банк «Дексия» во Франции и Бельгии или Банк Испании предлагают свои рекомендации в сфере управления долгом. Они, однако, не собирают и не распространяют лучшие практические решения по разработке стратегии осуществления заимствований.

Помимо исполнения законодательно закрепленных процедур, установленных национальным правительством, и применения собственных разработок, РМОВ могут заключать добровольные соглашения (порой виртуальные) с национальным правительством о применении лучших практик, не предусматривающие никаких преференций их участникам. Кроме того, национальное правительство иногда «покупает» применение лучшей практики, предлагая РМОВ финансовую поддержку в случае улучшения качества управления общественными финансами. На основе соглашения они могут, например, получить дополнительную финансовую помощь в случае применения определенных процедур и технологий, которые считаются национальным правительством лучшими практиками, или лишиться таковой — в случае отказа их использовать (табл. 5).

В международной практике существует несколько примеров, когда государство контролирует качество управления общественными финансами на региональном и местном уровне, устанавливая индикаторы качества предоставляемых услуг. Например, внешний аудитор РМОВ в Италии несет ответственность за контроль выполнения РМОВ требований законодательства (так называемые восемь индикаторов раннего предупреждения). Его роль заключается в том, чтобы удостовериться, что города и провинции выполняют стандарты качества управления, установленные национальным правительством.

Бюро по оценке работы администраций (БОРА) в Японии выполняют оценку деятельности правительств и местных администраций, оценивая необходимость, эффективность и приоритетность предпринимаемых действий. На основании проводимых исследований БОРА определяет меры по улучшению ситуации и направляет отчеты и рекомендации соответствующим министерствам, а также делает их достоянием общественности. БОРА требует от органов власти предоставления отчета о действиях во исполнение рекомендаций с тем, чтобы убедиться в том, что администрации действительно им следуют.

Концепция лучшего качества, действующая в Великобритании, требует от местных органов власти предоставления услуг, соответствующих стандартам экономии и эффективности. Предполагается, что органы власти достигнут определенных улучшений в качестве всех предоставляемых услуг. Те из них, кто предоставляет услуги низкого качества, должны достигнуть лучших результатов в течение пяти лет. Концепция вынуждает местные органы власти демонстрировать постоянный прогресс в качестве услуг в условиях жесткого контроля качества управления. Контроль за их деятельностью осуществляется независимой организацией — Счетной комиссией.

 Таблица 5. Пример распределения лучших практик по способу их внедрения

Практика
Федеральное законода-тельство: закрепление еди-ных практик по всей стране
Соглашение: практика применяется в соответствии с соглашением
«Покупка»: практика финансируется (стиму-лируется) бенефициарием
Самоограничение: практика, принятая РМОВ

Планирова-ние
Бюджеты местных органов власти Германии утверждаются только после одобрения властями федеральной земли.

Местные органы власти Новой Зеландии должны составлять проект финансовой стратегии на каждые три года.

Во Франции разделение текущего и капитального бюджета — один из важнейших принципов финансового учета в общественном секторе для получения сбалансированного бюджета.
Высший финансовый совет Бельгии следит за соблюдением строгой бюджетной дисциплины РМОВ.

Пакт о стабильности между Правительством Италии и РМОВ ставит целью снижение дефицита бюджетов РМОВ.

Правительство Аргентины и администрации провинций заключали соглашения, которые регулируют распределение федеральных трансфертов.

В Австрии федеральные перечисления землям могут быть сокращены в случае, если они не выполняют условий добровольных соглашений о стабильности межбюджетных отношений.
Комиссия по планированию Индии предоставляет штатам помощь по созданию финансовых схем капиталовложений и выбирает проекты, которые являются наиболее приемлемыми для предоставления грантов и кредитов из федерального бюджета.

В рамках соглашений между центральным правительством Франции и администрациями любого уровня последние должны предоставлять финансовый инвестиционный план.
Во Франции многие РМОВ разрабатывают инвестиционные планы, основанные на многолетнем опыте работы.

Бухгалтер-ский учет и финансовая отчетность
Муниципалитеты Франции и РМОВ Италии должны строго следовать установленным принципам ведения финансовой отчетности.
МВД Италии следит за эффективностью использования финансовых ресурсов РМОВ, а также соблюдением основных принципов финансовой отчетности.
Органы власти в США, предоставляющие финансовую помощь, при осуществлении аудиторских проверок как финансовых показателей, так и федеральной финансовой помощи полагаются на основные стандарты, разработанные GAAS.
Администрации всех штатов Австралии постепенно переходят на составление и подготовку финансовой отчетности по методу начисления, в том числе отчета о доходах и расходах, баланса бюджета, отчета о движении денежных средств.

Канадский институт дипломированных бухгалтеров независимо от федерального правительства устанавливает стандарты бухгалтерского учета для администраций местного уровня.

Оценка и контроль
Каждый из РМОВ Италии должен указывать в годовом отчете восемь обязательных индикаторов (финансовые показатели и максимальные значения различных величин).

Законодательство Великобритании требует от местных администраций предоставлять услуги в соответствии с изложенными стандартами экономии и эффективности использования бюджетных средств.
Программа провинции Онтарио по созданию системы показателей качества управления местных администраций предусматривает получение данных от муниципальных образований для того, чтобы производить оценку качества основных 9 типов общественных услуг.

Счетная комиссия Великобритании следит за экономным и эффективным использованием общественных средств.
Межамериканский банк развития и Банк развития Мексики реализуют проект «Программа повышения устойчивости администраций штатов и муниципалитетов». Данная программа заключается в субсидировании займов администрациям штатов и муниципалитетов, которые выполняют ряд определенных требований.

В 2000 г. Постановлением Правительства Аргентины был образован Фонд развития провинций, который поощряет экономное расходование средств бюджетов провинций.
Независимая комиссия по делам коррупции Нового Южного Уэльса и Комиссия по рассмотрению уголовных дел в Квинсленде (Австралия) занимаются реализацией обучающих программ и содействуют принятию кодексов поведения служащих.

Штаты и местные органы власти США проводят ежегодные независимые аудиторские проверки.

Практически все местные органы власти во Франции периодически выпускают брошюры, содержащие информацию о бюджете муниципального образования.

Долговая политика
Во Франции действует жесткий принцип — выплата долга является обязательной расходной статьей бюджета, и заимствованные средства могут использоваться только для осуществления инвестиций.
Правительство Испании и регионы подписывали программу бюджетной консолидации, которая устанавливала максимальный дефицит и уровень долга для каждого региона в 1998-2001 гг.
Норвежские РМОВ, которые попали в «черный список», получают специальное разрешение на осуществление заимствований.

В Чехии национальное правительство может сократить объем субсидий местным органам власти, если они превышают лимит расходов на обслуживание долга.
Во Франции РМОВ устанавливают собственные ограничения на уровень долговой нагрузки, который не может превышать определенной доли от доходов.

Условия, выполнение которых необходимо для успешного применения лучших практик
В большинстве исследуемых стран применение лучших практик не всегда проходит гладко; тратится много времени и сил, прежде чем использование практики становится действительно эффективным. Трудности в применении практик могут быть связаны как с их неприятием со стороны РМОВ (непониманием истинных целей и результата или политическим противодействием), так и с техническими сложностями реализации новой практики. Также причинами малого распространения практики могут быть сроки реализации или нежелание местных властей применять сложную практику. Наконец, различия в качестве менеджмента могут привести к невозможности распространить практику среди всех РМОВ с одинаковым объемом полномочий.

Необходимость достижения консенсуса между участниками бюджетного процесса

· Единство политической команды. 
· Для реализации процедур внешнего контроля необходимо, чтобы и органы власти понимали необходимость/важность данной практики, осознавали значимость присутствия аудитора (вне зависимости от того, обязаны ли они по закону отчитываться или нет) и предоставляли ему все материалы для эффективного и полноценного контроля.

· Единая администрация. 
· Для применения всеобъемлющего контроля над расходами необходимо согласие всех департаментов.

· Диалог между властью и обществом. 
· В случае оценки качества услуг граждане и органы власти должны прийти к согласию по поводу принципов оценки для полноценной реализации данной практики в РМОВ (Канада).

В большинстве кантонов Швейцарии действует механизм, с помощью которого население может заставить администрацию кантона/муниципалитета вынести обсуждение закона на референдум. Вовлечение населения в законодательный процесс способствует более эффективной реализации проектов/законов/реформ.

Необходимость гибкости Кодекса по отношению к неожиданным изменениям в экономическом, политическом и финансовом положении страны

Гибкость должна защитить РМОВ от ситуации, когда внедренная практика окажется неприемлемой из-за непредсказуемых изменений внешних факторов. Также необходимо избежать прекращения применения практики из-за временного фактора: например, в условиях жесткого экономического и финансового кризиса сложно внедрять лучшую практику. Так, Правительство Аргентины не получило поддержки от провинций в попытке сократить их расходы. Сокращение расходов было необходимым решением в условиях кризиса, однако оно не было реализовано по причине взаимного недоверия участников межбюджетных отношений.
В целом стороны, вовлеченные в процесс применения практик, и те, кто выполняет эти новые практики, должны осознавать необходимость/цели лучших практик, чтобы активно участвовать в процессе их применения. Это важнейшая предпосылка удачной реализации практики.

Более того, сотрудничество в рамках межбюджетных отношений подразумевает наличие взаимного доверия. Приверженность этой системе играет важную позитивную роль в процессе восприятия и применения лучших практик. В таких странах, как Германия или Швейцария, достижение консенсуса представителями всех заинтересованных сторон до принятия нового закона или практики помогает в их дальнейшей реализации.

Представители кантонов Швейцарии регулярно обсуждают разные аспекты своей деятельности, в частности, с целью улучшения и гармонизации законодательства, принятого на уровне кантонов. Практика межкантонального взаимодействия считается наиболее эффективной при обсуждении законодательных инициатив. Например, прежде чем налоговая реформа 1993-2001 гг. была реализована в виде законов, кантоны принимали активное участие в разработке единых критериев оценки налоговой базы, определении налогоплательщиков, полномочий по предоставлению льгот и процедуры уплаты налогов. 

У испанских регионов есть право обсуждать наиболее сложные вопросы, относящиеся к их компетенции, в прямом диалоге с федеральным правительством. Например, до реализации реформы финансовой системы страны 2001 г. РМОВ использовали свое право вести переговоры с правительством по поводу некоторых аспектов новых нормативных актов, вводимых в действие. При делегировании расходных полномочий региональным администрациям широко обсуждалась проблема оценки дополнительных расходов РМОВ и источников их финансирования федеральным правительством. РМОВ поддержали реформу только после того, как получили заверения, что дополнительные расходные полномочия (в сфере образования и здравоохранения) будут адекватно компенсироваться федеральным бюджетом. 

Необходимость постепенности в процессе реализации (принимая в расчет большие различия между РМОВ)

Применение лучшей практики должно быть постепенным: в зависимости от сложности/существа практики она будет внедряться в течение определенного периода времени. Кроме того, на пути к полной реализации практики необходимо достигать промежуточных итогов. Например, для всех практик, связанных с применением технических методов, требуется использование «ноу-хау». Принципы бухгалтерского учета, близкие к действующим в частном секторе, были успешно внедрены в Австралии и Канаде. Сначала РМОВ полностью перешли на учет по методу начисления, затем создали баланс и отчет о движении денежных средств.
Разработка стратегии применения лучших практик должна учитывать различия между РМОВ. Например, регулярный аудит баланса может не быть приоритетом для небольшого муниципального образования, если оно не владеет компаниями.
На первом этапе лучшие практики могли бы применяться в ограниченном количестве образований, например в рамках программ, ориентированных на развитие определенных направлений общественных финансов (мексиканская программа, разработанная Межамериканским банком развития и «Банобрас»). Постепенное применение практик ограниченным количеством РМОВ поможет в проведении глубокого обследования всех плюсов и минусов этих практик прежде, чем они будут рекомендованы всем РМОВ.

Эти элементы помогут избежать таких случаев, когда практики неприменимы или технически настолько сложны (например, требуются новые ноу-хау), что их внедрение приводит к незначительному позитивному или даже негативному эффекту. Также они будут способствовать дальнейшему распространению лучших практик среди РМОВ с разным уровнем управления и финансовыми/техническими возможностями.

Необходимость проведения эффективного тренинга для государственных и муниципальных служащих с целью обучения всех участников, вовлеченных в процесс применения лучших практик.

Как уже было сказано, вопросы, относящиеся к финансовому анализу (например, нормы бухгалтерского учета или специфические финансовые вопросы: расчет и объяснение показателей), предъявляют высокие требования к уровню образования участников процесса. Во Франции, например, специальный национальный центр проводит интенсивную подготовку сотрудников администрации по всем аспектам управления общественными финансами, которая необходима для применения норм, требований и практик. Помимо обучения, важную роль играет и информирование сотрудников администрации. Французский опыт показал, что применение сравнительно сложных процедур организации общественных тендеров потребовало мобилизации усилий всех финансовых структур администраций.

В некоторых случаях для выполнения требований национального законодательства РМОВ может потребоваться внешняя помощь (когда внедряются новые стандарты бухгалтерского учета и т.д.). Во Франции, Германии, Австрии или Швейцарии различные ассоциации местных администраций играют важнейшую роль в разъяснении РМОВ законодательства и необходимости соблюдения его требований.

Применимость международного опыта в Российской Федерации
Российская бюджетная система была создана в начале 90-х годов XX века. В течение последнего десятилетия РМОВ постоянно испытывали недостаток времени для разработки и применения собственных практик, чтобы наработать позитивный опыт в управлении общественными финансами.

Российская система государственных и муниципальных финансов постоянно реформируется. Федеральное законодательство меняется ежегодно и устанавливает лишь общие принципы управления общественными финансами, которые должны выполняться РМОВ. Меняющиеся внешние условия приводят к дополнительному давлению на администрации. В большинстве случаев они должны корректировать свои практики с тем, чтобы соответствовать меняющемуся федеральному законодательству, вместо того, чтобы тратить время и силы на разработку и тестирование новых техник и процедур. Поэтому российские РМОВ могут полагаться главным образом на международный опыт разработки и реализации лучших практик управления общественными финансами.

Российская Федерации — федеративное государство, где РМОВ обладают сравнительно большими полномочиями в управлении общественными финансами. Но РМОВ в целом и органы местного самоуправления в особенности испытывают дополнительную нагрузку в связи с необходимостью выполнять федеральные и региональные нефинансируемые мандаты, которые вводятся соответствующими органами государственной власти. В этих условиях главное для РМОВ — стремление выжить, а не развитие новых практик, которые в большинстве случаев требуют дополнительных инвестиций.

Федеральное законодательство не препятствует разработке и применению в Российской Федерации широко распространенной лучшей практики в управлении общественными финансами на региональном и местном уровне. Однако большинство российских РМОВ не справляются с управлением активами, многие не выполняют своих долговых обязательств.

У российских РМОВ практически нет стимулов для соответствия стандартам лучшей практики, что привело бы к повышению эффективности управления общественными средствами. Более того, в большинстве случаев менее эффективно работающие исполнительные органы власти субъектов Российской Федерации или органы местного самоуправления получают дополнительную финансовую поддержку из федерального и/или регионального бюджета для выполнения своих обязательств вовремя и в полном объеме. Наличие подобной практики не способствует распространению стандартов лучшей практики среди российских РМОВ.

Финансисты РМОВ в Российской Федерации в большей степени заботятся о соблюдении стандартов российского бухгалтерского учета, а не о разработке финансовой политики, которая должна создаваться каждым РМОВ в процессе долгосрочного планирования. РМОВ нуждаются в консультациях и рекомендациях, основанных на международном опыте управления общественными финансами. Не имея возможности разработать собственную стратегию, многие органы власти копируют политику/практики федерального правительства.

Российские независимые организации, которые могли бы принять участие в процессе сбора, распространения и применения лучших практик, относительно слабы. Несколько ассоциаций мэров, представляющих интересы городов, расположенных в различных регионах России, — практически единственные независимые институты, вовлеченные в процесс распространения лучших практик.

Гражданское общество в Российской Федерации еще не сформировалось. Население эффективно не воздействует на процесс принятия решений всех уровней власти. Все органы власти России должны быть более открыты для взаимодействия с общественностью, и их действия должны быть более прозрачными и предсказуемыми. Открытость власти к диалогу с обществом — один из ключевых вопросов в международных принципах лучшей практики. Независимые негосударственные организации могли бы в большей степени способствовать разработке и применению лучших практик в России. Кодекс лучшей практики, который будет предоставлен Министерству финансов по результатам данного проекта Всемирного банка, отразит общие рекомендации относительно того, как улучшить определенные аспекты управления общественными финансами. Кодекс, однако, не должен быть единственным в своем роде документом, способствующим распространению лучших практик среди российских регионов и муниципальных образований. Предполагается, что ассоциации региональных и местных руководителей или финансистов в тесном взаимодействии с независимыми исследовательскими институтами и консультационными компаниями будут заниматься детальной проработкой отдельных аспектов управления общественными финансами. По результатам подобных исследований российским РМОВ будут предоставлены полноценные рекомендации, направленные на повышение эффективности их работы.

Некоторые международные практики могут быть реализованы в Российской Федерации только в отдаленной перспективе. Например, среди субъектов Российской Федерации и муниципальных образований еще ни один не приступал к разработке системы оценки качества предоставляемых услуг. Вместе с тем это не должно препятствовать РМОВ в тестировании и последующем применении признанных во всем мире практик.

Существует две основных причины, почему российские РМОВ вынуждены разрабатывать и применять собственные практики в управлении общественными финансами. Первая из них — разнообразие социально-экономических условий в российских регионах и муниципальных образованиях. Невозможно разработать универсальные техники, стандарты, процедуры в планировании, межбюджетных отношениях, управлении долгом и других аспектах управления региональными и муниципальными финансами. Другая причина — большая сфера ответственности в управлении собственными средствами, предоставленными РМОВ.

Кроме того, российские РМОВ часто ассоциируют процедуры и техники, внедряемые федеральным правительством, с нефинансируемыми мандатами, даже если применение этих практик могло бы привести к повышению эффективности управления общественными средствами.

У федерального правительства нет дополнительных собственных резервов для разработки жестких стандартов и техник в области управления общественными финансами на региональном и местном уровне. Федеральные органы власти могут в большей степени способствовать разработке практик самими РМОВ, нежели заставлять их следовать требованиям федерального законодательства, а затем помогать в распространении лучших практик.

Основываясь на международном и национальном опыте, Standard & Poor’s и Standard & Poor’s EA Ratings разработают Кодекс лучшей практики в пакете с сопутствующими отчетами. Во-первых, будет создан набор правил, стандартов и других практик, которые должны оставаться законодательно закрепленными. Во-вторых, Standard & Poor’s и Standard & Poor’s EA Ratings предложат рекомендации по изменению текущего федерального законодательства, чтобы расширить или модифицировать набор законодательно закрепленных норм и правил (в соответствии с международной практикой). В-третьих, консорциум разработает собственно Кодекс лучшей практики, содержащий общие хорошие/лучшие практики, которые не будут закреплены законодательно. Кодекс будет включать практики, характерные для трех уровней качества финансового управления (базовый, средний, высокий). В-четвертых, Министерство финансов Российской Федерации получит Библиотеку оптимальных бюджетных решений, включающую лучшие практики в области управления общественными финансами, уже применяемую российскими РМОВ (табл. 6).

Таблица 6. Место Кодекса лучшей практики в ряду документов, направленных на улучшение качества управления региональными и муниципальными финансами

Документ/группа документов
Краткое описание

Федеральное законодательство
Только общие практики, в основном нормы и правила; нет механизмов и процедур, за исключением широко распространенных и стандартизованных 

Рекомендации по изменению федерального законодательства
Очень простые и реалистичные, в основном нормы и стандарты. Определение худших практик, которых администрации должны избегать. Система индикаторов качества услуг — для оценки степени, в которой РМОВ способны следовать требованиям Кодекса с возможными САНКЦИЯМИ, если показатели индикаторов слишком низки

Кодекс лучшей практики (базовый, средний, высокий уровни) и система мониторинга качества управления региональными и местными финансами
Обширный документ, содержащий в основном описание целей и процедур. Возможны варианты. Система индикаторов качества услуг без САНКЦИЙ за неисполнение

Библиотека лучшей практики
Библиотека оптимальных бюджетных решений, включая подходы к анализу соотношения эффекта и затрат в применении кодексов лучшей практики 

Структура Кодекса лучшей практики

На базе международного опыта кодификации лучших практик была разработана структура Кодекса лучшей практики в сфере управления региональными и муниципальными финансами. 

Структура Кодекса соответствует следующим требованиям:

· В рассмотрение включены те элементы российской системы региональных и муниципальных финансов (СРМФ), которые относятся к компетенции органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления.

· По возможности исключены практики в сфере экономической политики; отражены исключительно вопросы управления финансами.

· Отражена логика процесса управления региональными и муниципальными финансами, а также взаимосвязь всех их элементов.

Компетенция органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления

Кодекс лучшей практики для субъектов Российской Федерации и муниципальных образований будет затрагивать лишь те аспекты СРМФ, которые находятся в ведении региональных и местных органов власти, и соответственно — изменения с целью соответствия нормам и требованиям лучшей практики могут быть произведены автономно от федеральных органов власти.

Так, установление общих принципов организации и функционирования бюджетной системы Российской Федерации и государственная система пенсионного страхования относятся к исключительной компетенции федеральных органов власти и поэтому не будут являться предметом рассмотрения в рамках Кодекса лучшей практики в сфере управления региональными и муниципальными финансами.

Бюджетный кодекс Российской Федерации разграничивает компетенцию органов государственной власти и органов местного самоуправления в области управления государственными и муниципальными финансами.

К компетенции органов государственной власти субъектов Российской Федерации относятся
:

· установление порядка составления и рассмотрения проектов бюджетов субъектов Российской Федерации, утверждения и исполнения бюджетов субъектов Российской Федерации, осуществления контроля за их исполнением и утверждения отчетов об исполнении бюджетов субъектов Российской Федерации;

· распределение доходов от региональных налогов и сборов, иных доходов субъектов Российской Федерации между бюджетом субъекта Российской Федерации и местными бюджетами;

· определение порядка направления в бюджет субъекта Российской Федерации доходов от использования собственности субъекта Российской Федерации, доходов от налогов и сборов субъекта Российской Федерации, иных доходов бюджета субъекта Российской Федерации;

· разграничение полномочий по осуществлению расходов между бюджетом субъекта Российской Федерации и местными бюджетами в соответствии с законодательством Российской Федерации;

· определение порядка и условий предоставления финансовой помощи и бюджетных ссуд из бюджета субъекта Российской Федерации местным бюджетам;

· определение перечня и порядка осуществления государственных заимствований субъектов Российской Федерации.

К компетенции местных органов власти относятся
:

· установление порядка составления и рассмотрения проектов местных бюджетов, утверждения и исполнения местных бюджетов, осуществления контроля за их исполнением и утверждения отчетов об исполнении местных бюджетов;

· определение порядка направления в местные бюджеты доходов от использования муниципальной собственности, местных налогов и сборов, иных доходов местных бюджетов;

· определение порядка и условий предоставления финансовой помощи и бюджетных ссуд из местных бюджетов;

· определение порядка осуществления муниципальных заимствований; осуществление муниципальных заимствований и управление муниципальным долгом.

К компетенции Российской Федерации относятся финансовое, валютное, кредитное, таможенное регулирование, денежная эмиссия, федеральные налоги и сборы; распределение расходных полномочий между уровнями бюджетной системы; установление единых форм бюджетной документации и отчетности для бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации, а также общие принципы государственных и муниципальных заимствований
.

Однако границы компетенции органов власти Российской Федерации четко не определены. Например, такие формулировки, как «общие принципы организации и функционирования бюджетной системы» или «общие принципы государственных и муниципальных заимствований», не позволяют однозначно провести границу между предметами ведения федеральных и региональных органов власти. В результате в некоторых аспектах системы управления региональными финансами нормы и требования федерального законодательства регулируют отнюдь не «общие принципы». Так, Бюджетный кодекс содержит количественные ограничения на общий объем долга, относительный объем процентных платежей, а также максимальный объем средств, которые могут быть привлечены в течение года. Кроме того, Бюджетный кодекс по-прежнему содержит запрет на привлечение средств в иностранной валюте, за исключением случаев рефинансирования уже имеющихся обязательств.

Ключевые элементы и процедуры российской СРМФ

Система региональных и муниципальных финансов включает в себя следующие ключевые элементы:

1. Бюджет (доходы и расходы).

2. Заимствования.

3. Межбюджетные отношения.

4. Активы.

Управление каждым из этих элементов представляет собой циклический процесс, состоящий из следующих основных стадий:

a. Планирование.
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b. Исполнение.

c. Отчет.

d. Оценка и контроль.
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Повышение качества управления
.

Схема 1. Российская система региональных и муниципальных финансов
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Разделение между финансовой и экономической политикой: «китайская стена» (Chinese Wall)

Несмотря на то, что практически каждый элемент региональной и муниципальной экономической политики так или иначе тесно связан с финансовой политикой, в Кодекс лучшей практики в сфере управления региональными и муниципальными финансами будут включены исключительно финансовые аспекты деятельности исполнительных органов власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления. Политико-экономические аспекты их деятельности не станут предметом рассмотрения данного Кодекса.

Так, вопрос о налоговых льготах будет затронут в рамках Кодекса лишь в части, регулирующей вопросы финансового планирования, учета, анализа эффективности и раскрытия информации о налоговых льготах. При этом политические вопросы о целесообразности выдачи налоговых льгот не станут предметом рассмотрения Кодекса.

Другим примером может служить вопрос об управлении государственным и муниципальным имуществом. В Кодексе будут отражены рекомендации относительно финансовых аспектов управления имуществом. Однако политические соображения «за» или «против» сохранения того или иного имущества в государственной и муниципальной собственности останутся за рамками данного Кодекса.

Тарифное регулирование также не будет включено в Кодекс, т.к. представляет собой часть экономической политики исполнительных органов власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления.

Многообразие документов, содержащих описание лучших практик

В различных национальных и наднациональных кодексах, а также сходных по типу документах, посвященных «лучшей» или «надлежащей» практике в сфере государственных и муниципальных финансов, целому ряду вопросов уделяется особое внимание, т.к. они играют важную роль в формировании эффективной системы управления (табл.7). В силу особой значимости эти вопросы будут также включены в рассмотрение в рамках Кодекса лучшей практики.

Таблица 7. Вопросы управления государственными и муниципальными финансами, наиболее часто встречающиеся в основных международных и национальных кодексах и документах подобного типа

Кодексы и подобные документы, разработанные в других странах и содержащие разделы, посвященные соответствующей проблематике

Бюджетное планирование 
GFOA Recommended Practices for State and Local Governments

Local Government Finance Concepts and Practices

A new framework of financial reporting and accountability in local government (CIPFA)

Managing Public Expenditure: a reference book for transition countries (OECD)

Public Expenditure Management Handbook by World Bank

Various documents collected by US Council of Mayors

Governance of the Public Sector: A governing body respective. International Public Sector Study (IFAC)

Code Général des Collectivités Territoriales (France) Local government code 

Учет и финансовая отчетность
GFOA Recommended Practices for State and Local Governments

Local Government Finance Concepts and Practices

Public Expenditure Management Handbook by World Bank

Various documents prepared by Australian National Audit Office (Better Practice Guide)

Governance of the Public Sector: A governing body respective. International Public Sector Study (IFAC)

Government Financial Reporting: Accounting Issues and Practices (IFAC)

Implementing Accrual Accounting in Government: The New Zealand Experience (IFAC)

Auditing Whole of Government Financial Statement: The New Zealand Experience (IFAC)

Perspectives on Accrual Accounting (IFAC)

Projet « Colibrí »pour l’harmonisation de la comptabilité analytique dans les cantons de la Confédération (Switzerland). Project of law concerning accounting harmonization (analytical accounting) in Swiss Cantons

Testo unico degli leggi sull'ordinamento degli enti locali (Italy). Legislative document containing all local government laws and regulations

Внутренний и внешний аудит Консалтинг
GFOA Recommended Practices for State and Local Governments Local Government Finance Concepts and Practices

Improving value for money in local government (Audit Commission, UK)

Public Expenditure Management Handbook by World Bank

Indicator tools for assessment and analysis of city governance (UNCHS)

Performance measurement by Urban Institute

All In A Days Work - Delivering Effective Performance Management (Improvement and Development Agency, UK)

Governance of the Public Sector: A governing body respective. International Public Sector Study (IFAC)

Exigences minimales en matière de surveillance des finances communales (Switzerland). Recommendations for the surveillance of municipal finances by cantons

Register for State Review and Approval of Financial Obligations (Norway)

Раскрытие и распространение информации
IMF Code of Good Practices on Fiscal Transparency

Local Government Finance Concepts and Practices

Information Systems for Public Sector Management (Institute for Development Policy and Management)

Engaging People in policy-making by OECD

Кодекс поведения для государственных и муниципальных служащих
IMF Code of Good Practices on Fiscal Transparency

Local Government Finance Concepts and Practices

UK National code of local government conduct

(issued jointly by the Secretary of State, agreed by associations representing local authorities in the UK, and approved by both Houses of Parliament)

Australian Public Service - code of conduct

New Zealand public services Code of Conduct

Governance in the Public Sector: A Governing Body Perspective.

International Public Sector Study. (IFA)

Trust in Government. Ethics measures in OECD countries.

Loi n° 83-634 du 13 juillet 1983 portant droits et obligations des fonctionnaires (France) Law of rights and obligations of civil servants

Исполнение бюджета
Local Government Finance Concepts and Practices

GFOA Recommended Practices for State and Local Governments

Improving value for money in local government (Audit Commission, UK)

Managing Public Expenditure: a reference book for transition countries (OECD)

A contemporary approach to Public Expenditure Management (WBI)

Public Expenditure Management Handbook by World Bank

The procurement excellence pilot & procurement excellence (Office of Government Commerce, UK)

Best practices for contracting out government services (OECD PUMA)

UK Public Sector Contract Procedure Guidances (BIP, UK)

World Bank - Guidelines: Procurement under IBRD Loans and IDA Credits

Office of Federal Procurement Policy (OFPP) Best Practices Documents (USA)

Green Paper on Public Procurement (European Commission)

The Delegation of Public Services in France: An original method of Public Administration: Delegated Public Services (IFAC)

Code Général des Collectivités Territoriales (France) Local government code

Межбюджетные отношения
Intergovernmental Fiscal Relations Program by World Bank Institute

Sourcebook on Intergovernmental fiscal relations in Eastern Europe by the Urban Institute

The Gerneral Purpose Grant Scheme (Norway)

Local government act (25 Sept 1992) (Norway)

Constitution of the Federal Republic of Germany

Ley Orgánica de Financiación de las Comunidades Autónomas (Spain). Law on the financing of regions

Ley de coordinación fiscal (México), Law on fiscal coordination

Управление доходами
Best practice guidelines for user charging for government services (OECD PUMA)

Improving value for money in local government (Audit Commission, UK)

A drastic framework for revenue administration by World Bank

Loi Fédérale sur l’harmonisation des impôts directs des cantons et des communes (Switzerland). Law on taxes harmonization

Ley Orgánica de Financiación de las Comunidades Autónomas (Spain). Law on the financing of regions

Долговая политика и управление заимствованиями
IMF Guidelines for Public Debt Management

Local Government Finance Concepts and Practices

Good Practice Code for Russian regions by Know-How Fund

GFOA Recommended Practices for State and Local Governments

Code Général des Collectivités Territoriales (France) Local government code

Логика процесса управления региональными и муниципальными финансами и взаимосвязь элементов СРМФ

Как уже отмечалось, процесс управления региональными и муниципальными финансами включает управление следующими ключевыми элементами:

· Бюджет (доходы и расходы).

· Заимствования.

· Межбюджетные отношения.

· Активы (имущество).

Управление каждым из этих элементов представляет собой несколько последовательных стадий, таких как планирование, исполнение, отчет, оценка и контроль, а также совершенствование качества управления по результатам оценки.

Бюджет (финансовый план) представляет собой центральный элемент системы региональных финансов. Он основывается на долгосрочной финансовой политике и среднесрочном финансовом планировании. Бюджет отражает движение денежных средств в течение финансового года, в том числе денежные потоки, связанные с реализацией инвестиционной политики, межбюджетными отношениями, привлечением заемных средств и управлением имуществом (схема 2).

Схема 2. Логика процесса управления региональными и муниципальными финансами














Предлагаемая структура Кодекса лучшей практики

Основываясь на приведенных выше критериях, мы предлагаем следующую структуру Кодекса лучшей практики в сфере управления региональными и муниципальными финансами:

1. Введение.

2. Планирование.

2.1. Долгосрочное планирование.

2.2. Среднесрочное планирование.

2.3. Краткосрочное планирование.

3. Исполнение.

3.1. Процедуры закупок.

3.2. Казначейская система.

4. Учет и отчетность.

4.1. Два метода учета: «кассовый метод» и «метод начислений».

4.2. Бюджетная отчетность.

4.3. Учет долгов, кредиторской задолженности, дебиторской задолженности.

4.4. Учет имущества.

4.5. Ведение баланса активов и обязательств органов власти.

5. Оценка и контроль.

5.1. Раскрытие и распространение информации.

5.2. Внутренний аудит.

5.3. Внешний аудит.

5.4. Кодекс надлежащего поведения для государственных и муниципальных служащих.

6. Повышение качества управления.

6.1. Тренинги.

6.2. Консультации.

6.3. Обмен опытом в рамках ассоциаций и других форм саморегулирующихся организаций.

7. Межбюджетные отношения.

7.1. Распределение расходных полномочий между региональными и местными органами власти.

7.2. Выравнивание бюджетной обеспеченности.

8. Управление доходами.

8.1. Налоговые доходы.

8.2. Неналоговые доходы.

8.3. Финансовая помощь из вышестоящих бюджетов.

8.4. Управление ликвидностью.

9. Управление расходами.

9.1. Управление текущими расходами.

9.2. Управление инвестициями.

9.3. Процедуры закупок.

9.4. Соответствие планам.

10. Управление заимствованиями.

10.1. Инвестиции, финансирование которых за счет заемных средств допустимо.

10.2. Законодательные ограничения на параметры долга.

10.3. Структура долга.

10.4. Риск-менеджмент.

10.5. Условные обязательства.

11. Управление активами.

11.1. Мониторинг стоимости.

11.2. Приватизация.

11.3. Сдача в аренду.

11.4. Использование в качестве обеспечения.

Предложенный вариант структуры Кодекса лучшей практики не окончателен. По мере работы над Кодексом структура может претерпеть некоторые изменения.

Примеры лучших практик
Планирование

Примеры практик, применяемых в разных странах

Долгосрочное и стратегическое планирование

Австралия

Все штаты свободны в выборе политики финансового менеджмента и применяемых практик, но в стране еще не сложилось той политической культуры, которая бы повлияла на увеличение информационной прозрачности и применение хороших финансовых практик. На данный момент администрации всех штатов используют среднесрочную финансовую политику, которая устанавливает задачи и цели финансового менеджмента на среднесрочный период. Некоторые из этих принципов были облечены в законодательную форму, и органы власти обязаны публиковать информацию о финансовых результатах деятельности каждый год. Разные штаты ставят различные задачи и цели, но, как правило, наиболее типичные из них — это соблюдение баланса, или профицит бюджета, своевременное обслуживание и погашение долгов, препятствование увеличению налогового бремени, контроль над ростом расходов, управление рисками. Например, что касается фискальной политики, то администрации могут устанавливать ставки налогов на любом уровне без ограничений. Однако основной фактор, влияющий на установление политических ограничений, — это сравнение ставок различных налогов в разных штатах. В последние годы проявилась тенденция к увеличению сборов с пользователей услуг. Вместе с тем рост тарифов за услуги коммунальных предприятий ограничен наличием конкуренции, а также тем, что они регулируются независимыми организациями.

Новая Зеландия

Даже пользуясь значительной самостоятельностью, в рамках существующего законодательства местные органы власти (МОВ) должны соблюдать следующие требования:

· Составлять проект финансовой стратегии на каждые три года. Этот документ содержит очень подробную информацию о выбранной стратегии и должен включать в себя 10-летний финансовый прогноз. В этом случае годовые бюджеты должны основываться на уже выбранной стратегии.

· Устанавливать четкие цели и возможные результаты для каждого вида деятельности и выбирать на следующие три года соответствующую политику, которой нужно следовать, закрепляя тот объем работ, который необходим для достижения определенных показателей.

· Оценивать результаты деятельности, учитывая поставленные цели.

· Формировать политику управления активами на следующие 5-10 лет.

План управления активами должен соответствовать следующим принципам:

· оказывать помощь органам власти в поддержании активов в надлежащем состоянии (преимущественно объектов общественной инфраструктуры, таких, как дороги и т.д.);

· содержать специальные подпланы на те периоды, когда могут потребоваться большие затраты на поддержание объектов инфраструктуры;

· стараться перестраивать существующую политику местных органов власти — создавать новые объекты инфраструктуры вместо поддержания старых;

· закреплять список всех услуг, которые предоставляются местными органами власти, и разделять их на две группы:

· «реальные общественные блага», которые должны финансироваться в первую очередь;

· услуги, которые приносят потребителю частные выгоды и должны финансироваться за счет платежей потребителей.

Хотя предоставление списка услуг является обязательным, законодательно не закреплен способ их финансирования, следовательно, МОВ имеют возможность маневрировать. Идея заключается в том, чтобы сделать вопросы финансирования прозрачными, но оставить их решение за выборным органом власти. Например, отчет совета может показывать, что библиотеки на 75% представляют собой частное благо (что теоретически должно финансироваться за счет платежей потребителей) и на 25% — общественное благо (что теоретически должно финансироваться за счет бюджета), но на самом деле они могут на 80% финансироваться за счет бюджета и на 20% — за счет платежей потребителей.

Польша

Бюджетное планирование «по задачам» используется многими городами Польши. Например, администрация г. Кракова установила общие цели и приоритеты бюджетного планирования и уже затем, в соответствии с установленными приоритетами, сформулировала детализированные задачи. Далее устанавливаются общие направления деятельности администрации в рамках конкретной задачи. Ответственные работники администрации детализируют задачи, выявляют оптимальные пути их реализации и необходимые для этого ресурсы. Затем проводится оценка затрат, связанных с реализацией поставленных задач. Подобный подход, позволяющий четко определить приоритеты, значительно улучшает качество бюджетного планирования, а также повышает уровень информационной прозрачности бюджетных расходов. За счет того, что реализация поставленной задачи может быть отложена или вообще отменена, могут высвобождаться дополнительные финансовые ресурсы, что значительно повышает гибкость бюджета.

Администрация г. Щецина утвердила собственную программу долгосрочного планирования, согласно которой все департаменты должны предоставлять стандартизированные описания своих долгосрочных инвестиционных проектов. Все финансовые средства, инвестируемые в текущем году, должны быть представлены как часть общей суммы, обозначенной в плане, который рассчитан на четыре года. Также предполагалось внедрение системы сравнения  экономических и социальных выгод, полученных от реализации различных проектов. Администрацией города были достигнуты следующие результаты:

· Все инвестиционные приоритеты были соотнесены с генеральной стратегией экономического развития и планом использования городских земель. 

· Городской совет принял план капитальных инвестиций, в котором были установлены размеры инвестируемых средств на каждый год в течение установленного четырехлетнего плана, тем самым значительно снизилась степень неопределенности распоряжения средствами.

· Разработаны планы строительства и осуществления инвестиций с временной разбивкой на четырехлетний период.

· Все издержки, связанные с осуществлением инвестиций, были рассчитаны на основе анализа способности администрации города генерировать дополнительные финансовые средства.

· Устанавливая и принимая ежегодные инвестиционные планы, администрация смогла значительно улучшить дисциплину внутри своих департаментов
. 

Румыния

Деятельность администрации г. Орадя — хороший пример того, каким образом администрация может совершенствовать инструменты бюджетного планирования, а также используемые в этой сфере практики. Администрация осуществила более точный и эффективный анализ бюджетных доходов и расходов, установила приоритеты в бюджете, стала публиковать отчеты об исполнении бюджета для того, чтобы своевременно информировать как Городской совет, так и жителей города, были организованы бюджетные слушания. За двухлетний период (1994-1995 гг.) работники городской администрации существенно улучшили практику ведения отчетности: ежемесячные отчеты стали составляться не «вручную», как прежде, а с помощью компьютеризированной системы; проводится мониторинг состояния бюджетных доходов и расходов на текущую дату, в результате повысилась эффективность использования бюджетных расходов, более эффективно осуществляется процесс принятия решений. На данный момент администрация имеет возможность предоставлять как Городскому совету, так и жителям города более качественную бюджетную информацию, тем самым используя ее как инструмент управления
.

Краткосрочное планирование

Бельгия

Высший финансовый совет Бельгии (ВСФ) — это государственный наблюдательный орган, который несет ответственность за мониторинг финансового состояния федеральных, региональных и местных органов власти. У РМОВ нет формальных обязательств по выполнению задач, поставленных ВСФ. Однако на них оказывается моральное и политическое воздействие. ВСФ следит за соблюдением строгой бюджетной дисциплины в РМОВ, устанавливая ежегодно предельные показатели бюджетного дефицита, долга и роста расходов. Также ВСФ ставит перед РМОВ задачу достижения отдельных бюджетных показателей в течение пятилетнего периода.

Бельгийские регионы используют эти рекомендации и предельные показатели при составлении ежегодных бюджетов, определении уровня капитальных расходов и целей политики в области управления расходами. Параметры могут использоваться для сравнения финансовых результатов РМОВ. Используя рекомендации ВСФ, все бельгийские регионы смогли сократить дефицит бюджетов и уровень долга за последние 10 лет. Регулярный мониторинг региональных финансов со стороны ВСФ обеспечивает открытость бельгийской системы государственного устройства и государственных финансов, что может предотвратить появление финансовых затруднений и разбалансирование системы.

Ограничения бюджетного процесса

Франция

Бюджетный процесс во Франции имеет несколько особенностей. Законодательство четко определяет стадии подготовки и утверждения годового бюджета:

· предварительное обсуждение
 в представительном органе власти (ассамблее), в ходе которого определяются основные параметры бюджета на следующий год. На этом этапе никакие решения не принимаются;

· муниципальный казначей передает ассамблее основные финансовые параметры;

· ассамблея утверждает приемлемые ставки налогов.

Затем принимается бюджет. В отношении регионов действует следующая законодательная процедура: если бюджет не принимается в течение пяти дней после предоставления в региональную ассамблею и оппозиция в течение того же периода не предоставляет альтернативный вариант бюджета, глава региона утверждает представленный вариант бюджета.

Италия

РМОВ должны выполнять следующие требования:

· Годовые отчеты утверждаются до 30 июня следующего года. Бюджетные и другие местные нормы принимаются избираемыми муниципальными советниками.

· Муниципалитеты и провинции должны готовить многолетние бюджеты (3-летние) с учетом требования сбалансированности текущего бюджета. Необходимость составлять многолетние бюджеты заставляет РМОВ разрабатывать долгосрочную политику, в том числе в сфере управления долгом. Например, инвестиционный проект начинает реализовываться только в том случае, когда известны источники его финансирования в течение всего срока проекта.

· Административные и политические функции разделены по закону. Менеджеры не всегда покидают свои посты при смене избираемых официальных лиц.

Возможность применения этих практик в России

Многие проекты иностранной помощи направлены на внедрение практик долгосрочного планирования среди РМОВ. Достаточно подробные и детализированные рекомендации по методике и осуществлению бюджетного планирования были представлены в рамках ряда проектов «Консультирование по вопросам финансов органов местного самоуправления», осуществляемых Фондом «Ноу-Хау». 

Администрация г. Владимира разработала модель анализа бюджетных показателей и информационной прозрачности (электронная версия методики ведения бухгалтерского учета, применяемая администрациями многих муниципальных образований в России). Использование этой модели дает возможность работникам администрации составлять прогнозы, основываясь на данных за предыдущие периоды, а также анализировать ежемесячные бюджетные показатели. С помощью данной модели можно также анализировать различные долговые показатели и оценить возможность администрации обслуживать и погашать долги. Эта модель дает возможность группировать налоговые поступления, делать поправки на инфляцию, рассчитывать различные подушевые показатели, а также процентные изменения за различные годы
.

Исполнение бюджета
Примеры практик, применяемых в разных странах

Внедрение автоматизированных систем

Мексика

Все увеличивающееся число мексиканских РМОВ устанавливает автоматические бюджетные системы. Эти системы включают полностью автоматизированные и интегрированные связи между различными аспектами бюджетного процесса, например, казначейскую систему и управление свободными денежными средствами, бюджетный контроль и учет.

В ряде штатов платежи бюджетополучателям проводятся в достаточно короткие сроки. В штатах с казначейской системой и бюджетным контролем платежи бюджетополучателям проводятся в течение 15 рабочих дней.

РМОВ активно внедряют информационные технологии для контроля за исполнением бюджета. Например, штаты Веракрус, Мичоакан и Тамаулипас и города Агуаскальентес и Мерида внедрили информационные системы, которые позволяют им лучше контролировать исполнение бюджетов и определять отклонения от плана в текущем режиме. Основной преградой на пути внедрения более эффективной системы учета и контроля за исполнением бюджета становится необходимость инвестировать большие средства на приобретение аппаратного и программного обеспечения. Для муниципальных образований, например, применение этих систем затруднено из-за короткого периода нахождения у власти текущей администрации (3 года), запрета на переизбрание мэра, что выражается в непоследовательности политики.

Организация тендеров

Казахстан

Администрация области Талды-Курган осуществляла закупки угля для МОВ по принципу «тогда, когда возникает острая необходимость». В результате цены на уголь резко подскочили — до 20-25 долл. США за 1 т. Мэр г. Талды-Курган принял решение заключать контракты на осуществление закупок на конкурентной основе, тем самым показав пример другим МОВ, каким образом можно существенно сократить затраты на закупки угля. Для того, чтобы эта практика получила широкое применение, менеджеры по закупкам решили объединить требования, предъявленные различными департаментами, и организовать тендер. Департамент коммунального обслуживания подготовил ценовые условия, объявленный тендер был широко разрекламирован СМИ. В результате было получено 10 предложений, цена угля варьировала от 12 до 17 долл. США за 1 т. Было принято четыре предложения, администрации города удалось сэкономить до 50% средств на закупку угля по сравнению с предыдущим годом. Эта практика может найти широкое применение среди РМОВ по всей стране, учитывая тот факт, что работники администраций обладают необходимыми навыками для того, чтобы провести тендер и оценить возможные выгоды от его проведения. Для достижения наибольшей эффективности осуществления закупок на конкурентной основе необходимо разработать стандартизированный набор процедур.

Управление активами

Великобритания

Инспекция по оценке результативности графства Монмотшир присвоила политике по управлению активами оценку «честная; одна звезда; с тенденцией к улучшению»
.

Активы графства включают 450 строений и помещений общей балансовой стоимостью 109 млн фунтов стерлингов (по состоянию на март 2001 г.). 93,7% этих активов относятся к операционным активам, которые используются для предоставления услуг. Остальные 6,3% составляют неоперационные активы, такие как промышленные и сельскохозяйственные предприятия и земельные участки, которые используются для целей развития территории. Графство исключило из рассмотрения жилищный фонд, дороги и телекоммуникационные активы. Ответственность за управление активами лежит на директоре по ресурсам и услугам.

Оценка результативности управления активами основана на анализе документа «Планирование и управление в сфере обеспечения строениями и земельными участками:  предоставление услуг, предусмотренных стратегическими задачами графства»
, который составляется большинством МОВ Великобритании.

Основные негативные и позитивные стороны управления активами в графстве Мормутшир, отмеченные инспекцией, отражают отношение органов власти Великобритании к лучшей практике в этой области.

В качестве недостатков системы управления активами были отмечены:

· Отсутствие стратегического плана текущего управления, приобретения и продажи активов.

· Несоответствие стратегии управления активами услугам, которые предоставляет Совет графства для решения глобальных задач.

· Отсутствие цели повышения результативности в управлении активами.

· Отсутствие информации о состоянии, соответствии потребностям и достаточности собственности, что усложняет процесс принятия решений об использовании этой собственности в будущем.

· Отсутствие плана по решению проблемы большого износа сооружений;

Страны Центральной и Восточной Европы

Управление активами было наиболее актуальной проблемы для стран Центральной и Восточной Европы в 1990-х годах. В большинстве случаев следствием процесса децентрализации становилась передача государственных компаний региональным и местным органам власти. В результате, региональные и местные администрации оказывались владельцами крупных активов, часто состоявших из компаний, финансовые проблемы которых не могли быть решены с помощью собственных ресурсов региональных и местных властей. Достаточно острым был вопрос о приватизации активов. Пример, приведенный ниже, показывает значимость учета всех возможных вариантов при принятии решения о приватизации общественной собственности.

Эстония. Интересный опыт был получен в г. Вильянди. Он демонстрирует, как быстро может быть разработана весьма продуктивная система принятия решений, позволяющая анализировать возможности приватизации. 

В 1995 г. Правительство Эстонии приняло решение о необходимости приватизации всех муниципальных предприятий, собственность которых ранее была передана городам, в течение двух лет. РМОВ следовало максимизировать доходы от продажи активов, принимая во внимание также необходимость минимизации негативного воздействия на местную экономику, обеспечения непрерывности и качества предоставления услуг, и определения действительной стоимости предоставления услуг. Для анализа возможных вариантов приватизации город разработал матрицу решений, которая включает:

· основные средства предприятий и финансовую информацию (балансы, заявления о движении денежных средств, фискальный анализ и стоимость услуг); 

· перечень возможностей, которые предоставляет приватизация:

· превращение предприятия в подразделение городской администрации;

· создание совместного предприятия с варьирующейся долей города в уставном капитале; 

· продажа активов с последующей их обратной арендой городом и продолжением предоставления услуг; 

· сохранение активов в собственности и закупка поставок услуг на конкурсной основе.

Результаты использования матрицы анализировались и представлялись Городскому совету, который принимал окончательное решение.

Использование подобной матрицы обеспечивает понимание издержек предоставления различных услуг, так же как и общее понимание всех опций, которые должны учитываться при определении условий приватизации. Матрица принятия решений была распространена во всех муниципальных образованиях Эстонии
.

Возможность применения этих практик в России

Система казначейского исполнения бюджета уже используется во многих российских регионах, в России существуют лучшие практики в области исполнения бюджетов. Администрация Санкт-Петербурга разработала подробную систему казначейского исполнения бюджета, которая может быть использована в других субъектах Российской Федерации. Основные характеристики этой системы:

· финансовый департамент администрации осуществляет платежи от имени бюджетных учреждений;

· все бюджетные учреждения имеют собственные счета в региональном отделении казначейства;

· бюджетные средства могут быть использованы только на те цели, которые предусмотрены Законом  о бюджете;

· отчетность о движении бюджетных средств осуществляется на ежедневной основе.

В результате внедрения этой системы исполнения бюджета администрация города сэкономила около 30% доходов городского бюджета
.

Нижний Новгород был одним из первых городов, в котором использовалась компьютерная система анализа финансового состояния местных органов власти, ранее уже применявшаяся администрациями многих городов США. Эта система была адаптирована для использования в российских экономических условиях. Она связывала центральный финансовый департамент с финансовыми департаментами восьми районов. Система включала следующие основные элементы: составление бюджета, планирование, составление бухгалтерской отчетности, учет бюджетных доходов, учет бюджетных расходов, кредиторскую задолженность, управление ликвидностью. Такие элементы используемой системы, как информационная прозрачность и контроль, дают возможность городской администрации существенно улучшить процесс принятия решений
.

Учет и финансовая отчетность
Основы методов бухгалтерского учета объединяют в себе правила, принципы и практики, призванные отразить финансовое состояние РМОВ. Эти правила и практики должны предоставлять пользователям (государственным и муниципальным органам власти, избирателям, рейтинговым агентствам, участникам рынка капитала, международным финансовым организациям) исчерпывающую информацию о финансовых ресурсах органов власти и их обязательствах на отчетную дату, а также о движении денежных средств и их использовании в отчетный период. Данная информация позволяет оценить возможность РМОВ предоставлять услуги на определенном уровне, а также ресурсы, необходимые для того, чтобы выполнять обязательства по предоставлению услуг населению. Также это дает возможность органам власти эффективно управлять собственными финансовыми ресурсами.

В соответствии с международными нормами финансовые показатели деятельности РМОВ должны четко и в полном объеме отражать их финансовое положение, финансовые результаты хозяйственно-экономической деятельности и движение средств, а также их обязательства. Информация о финансовом состоянии должна удовлетворять следующим требованиям:

· быть сопоставимой (способ представления и классификация бюджетных статей) — имеется в виду сопоставимость данных за разные отчетные периоды,

· быть понятной,

· быть своевременной,

· быть достоверной (объективной и полной),

· позволять сравнивать данный регион или муниципальное образование с другими за выбранные промежутки времени.

Выбирая метод ведения отчетности, РМОВ должны учитывать все эти требования.

Учет по кассовому методу используется для отражения уже полученных или уплаченных средств. Он учитывает трансакции (когда суммы получены или уже уплачены). Расходы измеряются как объем всех сумм, уплаченных в течение финансового года, которые не обязательно включают все расходные обязательства, взятые на себя органом власти за отчетный период. В то же время доходы не учитываются до того момента, пока не будут получены; те доходы (налоговые поступления, субсидии), которые получаются с задержкой, не учитываются, даже если относятся к рассматриваемому финансовому году.

Преимущества учета по кассовому методу состоят в следующем:

· он прост в использовании;

· он может быть очень полезным для мониторинга финансовых ресурсов.

Информация о финансовых потоках РМОВ является очень важной как для отчетности, так и для процесса принятия решений (пользователи могут удостовериться в том, каким образом предприятия и организации общественного сектора распоряжаются «заработанными» средствами, каким образом их распределяют, учитывая своевременность и определенность объема этих денежных средств). Также эта информация может быть очень важной при оценке доходов будущих периодов деятельности РМОВ и определении направлений дальнейшей деятельности.

Но применение учета по кассовому методу имеет ряд недостатков:

· РМОВ предоставляет неполную финансовую информацию об общем объеме обязательств и об общем объеме инвестиционных расходов;

· при оценке финансового положения и финансовых результатов деятельности органов власти искусственно занижается объем обязательств, в особенности долгосрочных, или завышается объем активов;

· не оценивается ни долгосрочная перспектива, ни финансовые результаты деятельности для принятия управленческих решений.

Следовательно, если орган власти составляет финансовую отчетность в соответствии с принципами учета по кассовому методу, то она должна дополняться точно составленной документацией обо всех финансовых обязательствах органа власти (как краткосрочных, так и долгосрочных) для того, чтобы предоставлять полную и достоверную картину его финансового положения. Например, в Чехии, где РМОВ преимущественно используют кассовый метод, некоторые администрации стали составлять балансы и предоставлять список всех обязательств, тем самым увеличивая информационную открытость.

Учет по методу начисления используется для отражения всех трансакций; доходы и расходы учитываются в момент возникновения права на них, вне зависимости от движения средств (когда платеж был осуществлен или получен). Расходы учитываются на дату выставления счета, учет доходов производится на дату получения права собственности на эти поступления. Таким образом, все трансакции отражаются в отчетности за тот период, к которому они относятся. Учет по методу начисления (так же, как и учет по кассовому методу) различает расходы, приводящие к краткосрочному экономическому эффекту в краткосрочной перспективе (текущие расходы), и расходы, которые приводят к получению доходов в будущем (капитальные вложения). Как правило, отчеты предоставляются в совокупности с дополнительной финансовой документацией, которая используется в бухгалтерской отчетности в частном секторе: баланс, и/или отчет о движении денежных средств, и/или список активов и обязательств и т.д. В сравнении с учетом по кассовому методу учет по методу начисления и соответствующая документация дают возможность более долгосрочного прогнозирования, так как предоставляют отчет обо всех имеющихся активах и обязательствах на отчетную дату, позволяя, таким образом, оценить будущие финансовые потребности и денежные потоки. Это очень важно, поскольку высокий уровень будущих обязательств как результат текущей политики органов власти может ограничивать их возможности в долгосрочной перспективе.

Особенности учета по методу начисления состоят в следующем (часто используются практики, применяемые при составлении финансовой отчетности в частном секторе):

· Это точный и высокотехнологичный вид учета, который позволяет отражать все обязательства РМОВ (краткосрочные и долгосрочные) по мере их образования; таким образом, возникает риск того, что администрации придется создавать дополнительный финансовый резерв и проводить списания начисленных доходов, вероятность фактического поступления которых низка.

· В том случае, если в состав отчетности включается баланс, РМОВ должны оценить собственные активы и объем долгосрочных обязательств (кроме забалансовых обязательств): таким образом, они находятся в наиболее выгодном положении с точки зрения возможности эффективного управления; благодаря очень долгому сроку жизни объектов общественной инфраструктуры (таких, как больницы, школы или дороги) управление активами является очень важным фактором при выборе инвестиционной политики, которая будет наиболее эффективной в дальнейшем.

· Он способствует повышению финансовой прозрачности.

· Если применение учета по методу начисления сопровождается составлением многолетних прогнозов, это позволяет администрации оценивать качество и эффективность своей деятельности, используя многолетнюю статистическую базу.

· Можно консолидировать отчетность администраций с отчетностью предприятий общественного сектора, составленной в соответствии с едиными принципами учета.

Тем не менее:

· использование этого вида учета требует более сложных инструментов управления и мониторинга;

· необходима скрупулезная оценка активов, что является отнюдь не простой задачей, учитывая природу активов (мосты, дороги, и т.д.) и тот факт, что большая часть из них не может быть продана (больницы и т.д.).

Практика метода начисления при ведении финансовой отчетности бывает различных степеней сложности. Наиболее совершенные модели применяются в таких странах, как Австралия, Новая Зеландия или Швейцария, где принципы системы финансовой отчетности в общественном секторе близки к принципам отчетности, применяемым в частном секторе (составление баланса, отчета о движении денежных средств и т.д.).

Примеры практик, применяемых в разных странах

В течение долгого времени составление финансовой отчетности РМОВ осуществлялось кассовым методом. Постепенный переход к методу начисления начался в начале 80-х годов, когда наиболее приемлемым считался переход РМОВ к финансовой отчетности по методу начисления, применяемой в частном секторе. Применение метода начисления при составлении финансовой отчетности в общественном секторе всегда рассматривалось международными организациями, занимающимися бухгалтерским учетом
, как лучшая практика.

Полноценный учет по методу начисления, который очень близок к методам отчетности, применяемым в частном секторе

Австралия и Новая Зеландия
Все штаты Австралии и их предприятия постепенно перешли к применению учета по методу начисления при составлении финансовой отчетности (бюджета и финансовых показателей, которые проверяются аудиторскими проверками), также предоставляя текущий отчет, баланс и отчет о движении денежных средств, которые схожи с документацией, подготавливаемой в частном секторе. В текущем отчете содержится информация обо всех расходах, связанных с различными правительственными программами, для проведения которых привлекаются (или не привлекаются) денежные средства. Также этот отчет показывает, достаточно ли текущих доходов на данный момент для покрытия текущих издержек; в том случае, если нет, в балансе отражается текущий дефицит (снижение собственного капитала предприятия) и наоборот. Баланс бюджета также позволяет анализировать деятельность администрации между двумя отчетными периодами, проводить анализ показателей за много лет, а также определить финансовое состояние администрации.

Бухгалтерская отчетность австралийских штатов составляется в соответствии с двумя стандартами: австралийским стандартом ведения бухгалтерской отчетности AAS31 «Финансовая отчетность органов власти» и подготовленной МВФ «Статистикой государственных финансов»
 (СГФ). Данные, подготовленные в соответствии с СГФ, известны как Стандартная форма предоставления данных; эти данные составляются при содействии Статистического бюро Австралии, которое обеспечивает унифицированность информации, предоставляемой разными штатами. Штаты Австралии, использующие такие же стандарты отчетности, как и предприятия общественного сектора, получают возможность консолидировать собственные счета со счетами компаний и предприятий, принадлежащих администрациям штатов. Полученные консолидированные финансовые показатели служат для проведения сравнительного анализа штатов. Политическое давление и мнение администраций других штатов вынуждают РМОВ использовать те виды учета и формы отчетности, которые большинством признаются как лучшие практики. Это явилось одной из основных причин принятия всеми администрациями штатов учета по методу начисления для составления финансовой отчетности, а также методов и практик, применяемых в частном секторе. 

В Новой Зеландии РМОВ также должны предоставлять детализированный план управления активами на следующие 5–10 лет для того, чтобы продемонстрировать собственную способность поддерживать активы в определенном состоянии, а также составлять долгосрочные планы.

Канада

Администрации местных органов власти в Канаде значительно изменили формат финансовой отчетности в 80-х годах, перейдя от учета по кассовому методу к учету по методу начисления и от раздельного составления финансовой отчетности к консолидированным финансовым показателям и подготовке полного забалансового финансового отчета. Необходимость поменять формат отчетности была продиктована тем, что учет по кассовому методу не позволяет местным органам власти предоставлять полную информацию для дальнейшего принятия решений и отчета. Именно рост долгосрочных заимствований РМОВ в 80-х годах, связанных с развитием различных социальных программ, программ страхования безработицы, формированием пенсионной политики и другими социальными расходами, объем финансирования которых достигал десятки миллиардов долларов в год, не отражался в отчетности, что предполагает необходимость учета этих огромных обязательств, столь же важных для администраций, как и долги.

Швейцария и Швеция

В этих странах для составления финансовой отчетности давно принят метод начисления, что очень близко к формату отчетности, подготавливаемой предприятиями частного сектора, которые предоставляют отчет о доходах и расходах, детализированный отчет об условных обязательствах, баланс, а также дают оценку состояния активов и их амортизации.

В Швейцарии администрации кантонов предполагают финансовый резерв для покрытия возможной недоимки налоговых доходов. Применение такого рода резервирования позволяет избежать учета будущих доходов, которые причитаются, но вряд ли будут получены. Как и в корпоративном секторе, администрации кантонов полностью страхуют риски, связанные с их условными обязательствами. Шведские муниципалитеты четко разделяют физические и материальные объекты собственности (которые не подлежат передаче) и собственные финансовые активы (акции, краткосрочные обязательства), которые могут быть проданы в случае необходимости. Таким образом, можно получить четкую картину всех ресурсов, которыми располагает администрация.

Смешанный тип — кассовый метод/метод начисления

Франция

Учет расходов производится по методу начисления, а учет доходов — по кассовому методу. Расходы признаются только тогда, когда счет получен и передан в региональное казначейство с небольшой задержкой оплаты. Для учета финансовых обязательств (утвержденных расходов) все РМОВ Франции каждый год оценивают все утвержденные инвестиционные программы и соответствующие финансовые ресурсы (на финансирование этих программ). Столь строгий учет всех обязательств бюджетной системы компенсирует недостаток баланса. Что касается доходов, то все налоги собираются национальным правительством, следовательно, для РМОВ не существует риска неуплаты налогов налогоплательщиками и объем налоговых поступлений для всех РМОВ приблизительно одинаковый. Единственный риск для администраций составляет возможная задержка государственных трансфертов (что случается крайне редко, поскольку перечисления из бюджета осуществляются ежемесячно, но это вполне может случиться со средствами ЕС). Существующая система не предусматривает переоценки активов (преимущественно принадлежащих центральному правительству) и предоставления баланса. Тем не менее реформирование системы финансовой отчетности, проводимое в последние годы, существенно приблизило принципы финансовой отчетности общественного сектора к принципам ведения отчетности, применяемой в коммерческом секторе, и требования к предоставлению отчетной документации значительно возросли: администрации Франции обязаны предоставлять список имеющихся активов, различные финансовые показатели, данные об амортизации активов и детализированный отчет о долговых обязательствах.

Италия

При составлении финансовой отчетности администрации используют учет по кассовому методу, методу начисления и официальный отчет о кредиторской/дебиторской задолженности.

Доходы и расходы учитываются в момент их появления (до того, как эти суммы реально получены или потрачены). Как следствие, могут образоваться существенные различия между результатами, полученными при учете по кассовому методу и методу начисления. Например, учет полученных доходов производится в тот же момент, когда производятся соответствующие расходы. Также ежегодно учитывается определенный объем налоговых доходов и иных поступлений (рассчитанных исходя из доходов, которые органы власти должны получить), вне зависимости от объема неуплаченных налогов или просроченных платежей (они и должны были составить эту сумму). Поскольку администрации сами занимаются сбором доходов, разница между результатами, рассчитанными в соответствии с учетом по кассовому методу и методу начисления, может быть очень значительной; эта разница может вводить в заблуждение третьих лиц, которые используют финансовую отчетностью РМОВ.

Каждая РМОВ должна следовать ряду правил ведения финансовой отчетности при подготовке и составлении бюджета. Принципы учета жестко регламентированы. Законодательство устанавливает правила в следующих сферах:

· Полноценный учет по методу начисления (корпоративный учет), который используется для отражения всех активов, вложений в инфраструктуру, пассивов и т.п., а также составление отчета о движении денежных средств.

· Модифицированный учет по методу начисления, который отражает начисленные доходы и расходы. Состав необходимой отчетности: 

· баланс;

· отчет о прибылях/убытках;

· отчет о движении денежных средств.

Мексика

Большинство мексиканских городов используют учет по кассовому методу для доходов и учет по методу начисления для расходов.

Кассовый метод (иногда с использованием отдельных элементов, применяемых при методе начислений)

Германия и Австрия

В этих странах местные органы власти используют исключительно учет по кассовому методу, но также предоставляют дополнительные документы. В Австрии РМОВ предоставляют детализированный список активов и долговых обязательств (но не баланс). В Германии применяется несколько иная практика, где вообще не производится оценка активов администраций. И, наоборот, федеральные земли Германии предоставляют ежегодный отчет о состоянии собственных резервов.

Индия

Администрации штатов предоставляют отчетность, составленную по стандартам учета по кассовому методу, соблюдая формат, предписанный главным контролирующим органом Индии, заполнение которого требует значительной детализации финансовой информации (хотя в нем недостает элементов учета по методу начисления и балансового отчета). Единственная присутствующая статья баланса — структура задолженности (включая список всех долгов из различных источников, но не включая такие обязательства в неденежной форме, как обязательства по пенсионным выплатам или оценка активов).

Чехия

Вся финансовая отчетность составляется по стандартам учета по кассовому методу, некоторые РМОВ начали составлять баланс бюджета и список всех обязательств, повышать информационную открытость. В последние годы существующая система отчетности развивается и совершенствуется; на данный момент методика отчетности еще не стабилизировалась, но информационная открытость намного выше, чем была раньше.

Возможность применения этих практик в России

Все примеры, описанные выше, доказывают, что учет по кассовому методу и учет по методу начисления являются очень полезными и взаимодополняющими методами, позволяющими реалистично оценить состояние финансов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. Учет по методу начисления требует проведения полного мониторинга всех обязательств. В том случае, если финансовый отчет дополнить детальной информацией о реальных активах, капиталовложениях в инфраструктуру, условных обязательствах и балансе средств на отчетную дату, можно получить наиболее полную и правдоподобную картину. Таким образом, учет по методу начисления (как и в корпоративном секторе) в наибольшей степени подходит для составления отчетности. На основе анализа данных за много лет исполнительные органы власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления могут планировать как текущие, так и капитальные расходы.

На 2001 г. доходы всех органов власти Российской Федерации исполнялись на 100% в денежной форме. Их отчетность не подвергается аудиторским проверкам, также не существует никаких законодательно закрепленных требований о том, в каком формате и в каком объеме должна предоставляться информация. Некоторые РМОВ начали составлять баланс и предоставлять информацию об уровне долговой нагрузки, дебиторской и кредиторской задолженности и т.д., но количество предоставленной информации варьирует между разными субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями, в общем же уровень информационной прозрачности невысок.

На данной стадии изменение используемых практик прежде всего будет идти по следующим направлениям:

· определение минимальных финансовых требований и стандартных наборов предоставления информации;

· разработка стандартов раскрытия информации, подобных тем, которые приняты в корпоративной системе (отчет о начисленных доходах и расходах, баланс, отчет о движении денежных средств);

· совершенствование системы контроля и мониторинга субъектов Российской Федерации и муниципальных образований путем установления регулярных контролирующих процедур и проведения аудиторских проверок;

· составление списка всех участников межбюджетных отношений, которые оказывают влияние на финансовое состояние РМОВ;

· предоставление возможности сотрудникам финансовых департаментов участвовать в различных тренингах и обучающих программах.

Практики ведения бухгалтерского учета, составления отчетности и бюджетного планирования часто рассматриваются как выполнение требований, установленных в законодательстве, а не как инструмент совершенствования процесса принятия решений. Предпринимались попытки для того, чтобы трансформировать существующие практики бюджетного планирования и бухгалтерского учета (планирование и исполнение бюджета, составление ежемесячной отчетности, составление годовых финансовых отчетов и т.д.) в эффективную систему инструментов управления.

В частности, в результате осуществления проекта Фонда «Ноу-Хау» в Санкт-Петербурге («Муниципальные финансы — помощь субъектам Российской Федерации в организации финансового и бухгалтерского учета» (Санкт-Петербург, 1998-2000 гг.), совместно с PKF) были составлены практические рекомендации по внедрению новой системы ведения бухгалтерского учета, которая удовлетворяет стандартам лучших практик, принятым во многих странах.
Оценка и контроль
В этом разделе рассматривается широкий спектр практик — начиная от процедур внутреннего аудита и заканчивая созданием «электронного правительства». Кроме того, важным элементом системы оценки и контроля деятельности органов власти в международной практике считается Этический кодекс, или Кодекс поведения государственного и муниципального служащего. Добровольно соблюдая его положения, сотрудники органов власти повышают не только качество управления, но и степень доверия населения к деятельности администрации в целом.

Примеры практик, применяемых в разных странах

Аудиторская проверка качества управления и финансовый аудит

В отличие от внешнего аудитора внутренний аудитор — это профессионал, работающий в специальном департаменте, деятельность которого заключается в управлении, а основная роль — в оказании необходимой помощи менеджменту администрации для более эффективного выполнения ее обязанностей. Как часть единой системы контроля аудитор занимается обеспечением эффективного управления рисками, связанными с менеджментом, финансами и финансовыми операциями, а также улучшает общее качество контроля. В связи с этим роль внешнего аудитора очень важна при проведении аудита финансовых результатов деятельности администрации. Таким образом, внутренний аудит принято считать лучшей практикой.

Внутренний аудит может принимать различные формы и проводиться в несколько стадий. Его задачи:

· проанализировать обязательства и мандаты РМОВ и дать соответствующие рекомендации;

· идентифицировать риски, связанные с деятельностью администрации, и разработать/внедрить программы и процедуры, которые позволили бы управлять этими рисками (анализ отчетности прошлых лет, прогнозирование ситуации в соответствии с профессиональными стандартами, особенно для финансового аудита);

· предоставить отчет о проведенной проверке в администрацию;

· предоставить помощь менеджменту в формировании и использовании политики и процедур внутреннего контроля;

· выполнить проверку качества предоставляемых органами власти общественных услуг (как необходимый этап в повышении качества и снижении стоимости предоставляемых услуг).

Франция, Испания, Швеция, Германия, Австралия

Большинство РМОВ разработали стандарты финансового аудита в рамках собственного финансового департамента; как правило, глава департамента несет основную ответственность за контроль доходов и расходов на протяжении всего года. Уровень сложности такого финансового контроля варьирует между различными администрациями, и общего формата проведения аудиторской проверки не существует. Тем не менее в процессе проведения аудита выясняется, каким образом используются общественные средства, также можно сравнить издержки предоставления общественных услуг в различные годы. В Австралии все местные органы власти имеют в штате собственных внутренних аудиторов для проведения проверок качества управления, в том числе общественными финансами.

Канада

Местные администрации Канады проводят только процедуры внутреннего аудита: Совет внутренних аудиторов назначается администрацией вне зависимости от правящей политической партии. В дальнейшем Совет отчитывается перед политиками, кроме того, он пользуется определенными преимуществами за счет того, что его деятельность освещается в прессе. Этот Совет контролирует выполнение расходных полномочий с учетом эффективности управления, достоверности внутренней и внешней отчетности, соответствия законодательству и внутренней политике администрации. Его рекомендации не имеют юридической силы и могут не приниматься администрацией, но, как правило, РМОВ прислушиваются к ним. Вместе с тем внутренний аудит полезен, как, собственно, любой аудит. Кроме того, в Канаде, где эффективно действуют судебная система, полиция, свободная пресса и другие общественные институты, аудиторы воспринимаются как институт контроля со стороны общества за деятельностью администраций.

Италия

Администрациями регионов Италии были разработаны инструменты внутреннего контроля для обеспечения следования требованиям, разработанным центральным правительством, с учетом правил ведения отчетности, и критические значения определенных показателей в отчетности (финансовые показатели и максимальные значения определенных величин). Внутренний аудитор, осуществляющий контроль за состоянием финансов местных администраций
, в течение всего года сравнивает показатели исполнения бюджета с Законом о бюджете.

Аудит текущей деятельности администрации

Во многих странах были предприняты попытки оценки деятельности предприятий общественного сектора, ассоциаций не как объема освоенных средств (например, субсидий, уплаченных этим предприятиям и организациям РМОВ), а как достижения определенного качества предоставляемых услуг. На данный момент этот процедурный процесс находится в стадии формирования, но на последующих стадиях будет создаваться собственная система показателей. 

Франция

Наиболее крупные муниципальные образования (регион Иль-де-Франс) проводили аудиторские проверки текущей деятельности организаций и ассоциаций, которым предоставлялись субсидии из региональных бюджетов, для того, чтобы оценить эффективность использования предоставленных субсидий и уменьшить количество задержек в выполнении общественных работ и услуг. С этими предприятиями подписываются контракты, создаются индикаторы и нормы деятельности, которым предприятия должны следовать. Затем региональный аудитор предоставляет отчет о результатах деятельности предприятия администрации региона, и в том случае, если результаты не соответствуют необходимым нормам, то в дальнейшем предприятию откажут в предоставлении субсидии. Отчет предоставляется органу представительной власти. 
Германия

В федеральной земле Северный Рейн—Вестфалия, например, применяются различные системы контроля для того, чтобы установить, насколько эффективно используются предоставленные субсидии.

Показатели, характеризующие деятельность администраций

Установление систем показателей и следование этим системам не являются обязательными по закону, но во всем мире это считается хорошей практикой. Такая практика широко применяется в англосаксонских странах, но, как было описано выше, во многих неанглосаксонских государствах больше внимания стали уделять экономической эффективности, повышению качества предоставляемых услуг и в некоторой степени — результатам деятельности.

Наиболее значимые показатели деятельности могут существенно поспособствовать РМОВ и населению муниципалитета в идентификации финансовых результатов, а также результатов различных общественных программ, в оценке управления ресурсами, совершенствовании качества принимаемых решений (учитывая различные возможности распределения ресурсов и предоставления общественных услуг). Показатели могут оценивать качество менеджмента, финансов, услуг или инвестиционных программ, а также использоваться в качестве стимула для повышения качества менеджмента. Также оценка качества деятельности администрации может использоваться для «отчетности» перед всем сообществом, интересы которого она представляет.

Канада

Министерство по делам муниципалитетов провинции Онтарио инициировало создание муниципальной программы оценки результативности (2000)
 с целью повышения эффективности деятельности местных органов власти, улучшения стандартов раскрытия информации и учета местных потребностей.

Программа предусматривает получение данных от муниципальных образований с целью оценки результативности по девяти основным общественным услугам (водоснабжение, водоотведение, утилизация твердых отходов, землепользование, управление, дорожные работы, общественный транспорт, пожарная служба и полиция) — по 35-балльной шкале. Это позволяет оценить как экономическую эффективность (по стоимости), так и качество общественных услуг. Разработка и использование стандартизированного набора оценок приводит к созданию системного информационного ресурса, позволяющего муниципальным образованиям обмениваться информацией о результатах своей деятельности, а также опытом применения лучших/новых практик. Создавая инструмент для оценки качества предоставляемых общественных услуг, эта программа способствует повышению ответственности местных администраций перед налогоплательщиками.

Великобритания и США

Использование системы показателей, оценивающих результаты деятельности, практикуется в этих двух странах повсеместно. В Великобритании концепция «наибольшей ценности», разработанная Счетной комиссией, была переработана в стандарты предоставляемых общественных услуг и используется как на национальном, так и на местном уровнях РМОВ для каждодневного управления наиболее важными общественными услугами, а также для определения того, каким образом эти услуги должны предоставляться
. Цели и стандарты отчетности определяются ежегодно (показатели деятельности, представляющие наибольшую ценность), посредством регулярных аудиторских проверок определяется, насколько предоставляемые общественные услуги удовлетворяют нуждам населения, насколько они экономически эффективны, соответствует ли качество определенному уровню и спросу.

В США стандарты Ассоциации государственных финансистов
, которым повсеместно следуют, настоятельно рекомендуют использовать установленные показатели для всех услуг общественного сектора в стране (индикаторы качества предоставления услуг, управления и практики финансирования). Индикаторы результативности деятельности органов власти, которые разрабатываются Ассоциацией, как правило, используются для составления отчетов о произведенных услугах, достижениях, реализованных программах и ориентированы на цели, задачи и приоритеты каждого департамента
. 

Швейцария

Для оценки и сравнения своих финансовых результатов кантоны ежегодно рассчитывают и публикуют 4 финансовых показателя:

· недолговое финансирование капитальных расходов;

· доля капитальных расходов;

· отношение обслуживания долга к доходам;

· отношение расходов на обслуживание долга (проценты и основная сумма) к доходам.

Кроме того, кантоны осуществляют мониторинг финансового состояния муниципалитетов, основные элементы которого состоят в:

· оценке и предоставлении отчетности: эта форма мониторинга применяется почти во всех кантонах. Муниципалитеты предоставляют кантонам ежегодные отчеты об исполнении бюджетов и свои предварительные бюджеты. Лишь некоторые кантоны требуют от муниципалитетов долгосрочные финансовые планы;

· контроле: регулярность проверок муниципальных финансов разнится между кантонами;

· применении санкций: широкий набор мер воздействия — от утверждения финансовых показателей, которых муниципалитеты должны достигнуть, до введения внешнего управления в случае, если администрация не справляется со своими обязанностями.

Франция

РМОВ должны следовать законодательно определенным строгим стандартам представления бюджета и ведения бухгалтерского учета для всех организаций общественного сектора (ежегодность, всеобщность, разделение текущего и капитального бюджета, сбалансированность бюджета). Также действует система жесткого контроля за соответствием применяемых практик стандартам учета. Внутренний контроль осуществляется общественным бухгалтером, внешний — представителем государства на каждой территории (префектом)
.

РМОВ должны ежегодно публиковать различные документы, характеризующие их деятельность, для целей государственного контроля. Законодательно муниципальные образования дифференцируются по величине: муниципалитеты с численностью населения больше 10 тыс. человек должны предоставлять 11 финансовых показателей, ежегодный финансовый отчет о деятельности всех муниципальных компаний; самые маленькие муниципалитеты должны отчитываться по 6 финансовым показателям и предоставлять характеристику долга по состоянию на конец года. К этим показателям относятся:

· текущие расходы на душу населения;

· прямые налоговые доходы на душу населения;

· текущие доходы на душу населения;

· капитальные расходы на душу населения;

· долговая нагрузка на душу населения;

· субсидии на душу населения;

· доля расходов на зарплату и начисления на нее в структуре текущих расходов;

· коэффициент налогового потенциала ( = контингент х налоговая ставка по каждому из четырех местных налогов/контингент х средняя ставка по стране по каждому из четырех местных налогов; этот коэффициент дает представление об уровне налоговой нагрузки по сравнению со среднестрановым уровнем);

· (текущие расходы + погашение долга)/текущие доходы;

· отношение капитальных расходов к текущим расходам;

· отношение долговой нагрузки к текущим расходам.

Эти показатели позволяют сравнивать РМОВ друг с другом для целей оценки финансового результата их деятельности.

На практике часто случается, что самые маленькие муниципальные образования обычно предоставляют гораздо больше информации, чем требуется бюджетным законодательством. Для администраций не существует никаких стимулов и поощрений. Как правило, это происходит по той причине, что представители ассоциаций рекомендуют быть более информационно открытыми и распространять информацию по мере ее появления.

Внешний контроль

Италия

Внешний контроль за финансовым состоянием РМОВ осуществляется внешним независимым аудитором
. Его основная функция заключается в проверке того, отражены ли в финансовой отчетности администраций все произведенные финансовые операции.

До конституционной реформы 2001 г. региональные комитеты
 несли ответственность за контроль бюджетов провинций и муниципалитетов. В результате проведенной реформы комитеты были отменены и контроль стали осуществлять сами администрации муниципалитетов и провинций (до тех пор, пока регионы не образуют новые комитеты или пока центральное правительство не учредит новую форму контроля).

Национальное законодательство требует от РМОВ соблюдения пороговых значений  следующих индикаторов:

· расходы на обслуживание долга не превышают 25% текущих доходов;

· отсутствие риска конвертации;

· раннее предупреждение сложного финансового состояния:

· расходы на обслуживание долга меньше 12% текущих доходов;

· дефицит меньше 5% от суммы текущих расходов и погашения долга;

· собственные доходы бюджета меньше 35% текущих доходов;

· дебиторская задолженность превышает 20% текущих доходов;

· кредиторская задолженность превышает 25% текущих расходов;

· расходы на зарплату и начисления на нее превышают 40% текущих расходов;

· наличие просроченных обязательств;

· случаи принудительных продаж в обеспечение обязательств без формального противодействия со стороны местного органа власти.

Эти индикаторы сигнализируют МВД о сложном финансовом положении РМОВ. В этом случае министерство дает РМОВ рекомендации по снижению объемов расходов или увеличению доходов, чтобы улучшить свое финансовое состояние. Кроме того, законодательство обязывает все РМОВ:

· осуществлять предоплату многолетних инвестиционных проектов, начиная с первого года, чтобы избежать возникновения просроченных обязательств;

· отдавать приоритет выплате долга перед всеми бюджетными расходами.

Франция

Важная черта системы финансового контроля во Франции — это разделение ролей управляющего доходами и расходами и «общественного бухгалтера», представляющего Казначейство Франции. Первый (глава исполнительной власти) подтверждает получение доходов и выплату расходов. В обязанность второго вменяется контроль за исполнением каждого дохода/расхода для фиксации факта их подтверждения (авторизации) управляющим, а также проверки соответствия операции бюджету и национальному законодательству. Это лицо централизует средства всех РМОВ, находящихся в пределах его юрисдикции, и несет ответственность за любой просчет в управлении финансами или применение неэффективной практики. Такая практика существенно снижает риск мошенничества со стороны ответственных лиц.

Великобритания

Эффективность использования средств — «качество за деньги»
 

Этот принцип означает, что общественные средства должны расходоваться не только в соответствии с законом, но и разумно. Счетная комиссия (СК) проводит оценку эффективности использования средств в отдельных областях, относящихся к сфере ответственности местных администраций (исполнение расходных полномочий местными органами власти, сбор местных налогов, финансирование расходов на управление окружающей средой), и время от времени публикует доклады, содержащие практические советы по вопросам управления на местном уровне. Ежегодно СК издает 3-4 отчета, в которых содержатся выводы и рекомендации, прослеживающиеся в целом ряде других публикаций и выступлений представителей комиссии. Выводы этих отчетов базируются на широкомасштабных исследованиях, анализе результатов встреч с местными администрациями Великобритании и других стран. В отчетах содержатся важнейшие статистические данные, а также оценка хорошей и плохой практики, которая производится путем сравнения, в том числе показателей качества услуг, предоставляемых администрациями.

Закон о Счетной комиссии, принятый в 1998 г., требует от аудиторов предоставления заключения о том, что проверяемая организация осуществляла разумные действия для обеспечения экономии и эффективности использования ресурсов. В своей работе аудиторы применяют указанные выше исследования эффективности использования средств, проведенные в предшествующий год, для сравнения с показателями текущей деятельности и вынесения соответствующей оценки. Аудитор определяет, в каких аспектах своей деятельности местная администрация использовала ту или иную практику, и предлагает рекомендации. Местные администрации обязаны следовать представленным рекомендациям, если они относятся к деятельности, регламентированной законом, и могут не прислушиваться к рекомендациям по не регулируемым государством сферам ответственности. Однако на местные органы власти оказывается сильное политическое воздействие (отказ в поддержке на выборах, публикация отчетов «большой общественной значимости») с тем, чтобы они следовали всем рекомендациям. Если же администрация не соблюдает рекомендаций в областях, регулируемых законодательством, СК может привлечь местную администрацию к ответственности по суду, или центральное правительство может вмешаться и сменить команду менеджеров. Финансовые директора администраций несут персональную ответственность не только за соблюдение законодательства, но и за эффективность финансового менеджмента (т.е. следование всем рекомендациям).

Начиная с 1993 г. Счетная комиссия издает отчеты об оценке «качества за деньги» как по Великобритании в целом, так и по отдельным местным образованиям. Таким образом, можно проследить эволюцию качества предоставления услуг местными администрациями (все отчеты представлены на интернет-сайте Счетной комиссии).

Концепция оценки результативности

Задача постоянного улучшения качества общественных услуг была поставлена центральным правительством в апреле 2000 г.
.

Закон требует от местных администраций предоставлять услуги в соответствии с изложенными стандартами экономии и эффективности использования бюджетных средств. Ожидается, что местные администрации будут добиваться улучшения показателей всех предоставляемых услуг. Администрации с наихудшими показателями должны их улучшить в течение пятилетнего периода. Концепция лучшего качества заставляет местные администрации демонстрировать улучшение качества предоставляемых услуг в условиях жесткого контроля качества управления.

Концепция оценки результативности состоит из двух частей:

· План повышения результативности
 — ППР оценивает результативность предоставляемых услуг относительно стандартов и целей, установленных на государственном и местном уровне. Выстраиваются приоритеты политики и ставятся цели улучшения результативности.

· Фундаментальный анализ результативности — ФАР
 должен определить, что следует улучшить и как это сделать.

Анализ каждой услуги должен показать, в какой степени местная администрация соблюдает принцип постоянного повышения результативности в предоставлении услуг. Анализ включает четыре составляющих:

· выяснение того, почему и как предоставляется услуга;

· сравнение качества предоставляемых услуг с аналогичными, предоставляемыми другими организациями (включая немуниципальные структуры);

· доказательство, что администрация соблюдает принцип честной конкурентной борьбы при выборе организаций, предоставляющих услуги;

· соблюдение предпочтений пользователей услуг и местных жителей путем постоянных консультаций.

Местные администрации должны показать, что они постоянно улучшают результативность предоставляемых услуг. Обзоры деятельности местных администраций проверяются Инспекцией счетной комиссии для того, чтобы зафиксировать текущий прогресс и оценить дальнейшие перспективы повышения качества услуг. Инспекторы принимают во внимание степень соответствия деятельности поставленным целям и задачам, а также ожиданиям потребителей, повышение качества, эффективность деятельности администрации.

Чтобы помочь местным администрациям в достижении лучших результатов, правительство издает индикаторы повышения результативности — ИПР
 на каждый финансовый год. (Они заменили предыдущий набор индикаторов, используемых СК в период с 1993-го по 2000 г.)

С 1993 г. все местные администрации должны ежегодно публиковать индикаторы оценки качества, разработанные СК. Набор индикаторов обычно обсуждается публично после распространения специальных документов для обсуждения. Например, документы для обсуждения на 2002—2003 гг. были размещены на интернет-сайте ДТМАР еще в 2001 г., в то время как ИПР на 2001—2002 гг. уже опубликованы и используются для мониторинга.

Местные администрации используют обязательные и необязательные индикаторы для оценки результативности предоставляемых услуг. СК и Агентство по улучшению и развитию — АУР разработали библиотеку индикаторов, которые могут использоваться местными органами власти. На интернет-сайте Счетной комиссии размещаются также Руководства по управлению
, в которых обсуждаются лучшие практики по использованию индикаторов качества предоставляемых услуг. Этот интернет-сайт содержит объяснения относительно оценки практик, все инспекционные отчеты и другие публикации, подготовленные с целью оказания помощи местным администрациям по улучшению результативности предоставляемых услуг, предлагает вакансии в комиссии, а также распространяет новости о деятельности инспекции.

За 18 месяцев действия программы повышения результативности был достигнут определенный прогресс. По итогам был издан документ
, который содержит примеры применения лучших практик, собранных из различных источников, в 410 местных образованиях Англии и Уэльса. Он также рассматривает роль других организаций и правительства в помощи местным администрациям в достижении лучших показателей. В целом по стране на интенсивные программы аудита ППР и инспекции отчетов о повышении результативности ежегодно тратится £50 млн. Все администрации, вовлеченные в программу лучшей практики, оцениваются с точки зрения ежегодного улучшения качества предоставляемых ими услуг.

Вторая фаза ППР прошла в 2001 г. Было проведено около 3 000 аналитических исследований и выполнено 600 инспекционных отчетов (из которых 300 были опубликованы).

Как описано выше, ППР оценивают качество предоставления услуг, ставят цели и определяют параметры оценки лучшей практики. По мнению Счетной комиссии, ППР — это первый универсальный подход к оценке применения лучшей практики.

Достижения очень конкретны:

· цели на 2000—2001 гг. показывают постепенное общее улучшение ситуации по многим видам услуг;

· худшие администрации собираются достичь большого прогресса; разрыв между самыми слабыми и нормально функционирующими органами власти сокращается;

· в сфере ремонта жилищного фонда разрыв будет сокращен на 12,5% (в течение двух лет);

· предоставление необходимого оборудования людям с физическими недостатками также улучшается, в ближайшее время разрыв будет сокращен на 39%;

· многие программы учитывают пожелания населения;

· 74% ППР в Англии получили неквалифицированное аудиторское заключение, 20% получили квалифицированное аудиторское заключение, но использовали его  только для технических целей;  аудиторы выразили беспокойство по поводу реальной достижимости некоторых целей;

· 87% администраций составили бы аналогичный план вновь, даже если бы этого не требовалось по закону;

· главы исполнительной власти отметили, что планирование повышения качества услуг позволяет администрациям в большей степени концентрироваться на достижении определенных результатов.

Вместе с тем местные администрации повсеместно критикуют программу лучшей практики, особенно в области аудита и инспекций, по следующим причинам:

· высокая стоимость программы, большая трата времени и запутанность Руководства по составлению отчетности;

· 60% администраций не нравится наличие двух систем индикаторов (ППР и индикаторы Счетной палаты; последние действуют до 2002 г.)
.

 Мексика

Ведущие местные администрации составляют ежемесячный отчет, который включает доходы (по кассовому принципу) и расходы по экономической и функциональной структуре. Это позволяет РМОВ оценивать соответствие фактических результатов исполнения бюджета плановым показателям.

Некоторые органы местного самоуправления проводят внешний аудит (законодательство обязывает их проводить внутренний аудит). Это важно, поскольку мексиканские РМОВ не применяют стандарты GAAP.

Раскрытие информации

Мексика

Многие РМОВ размещают информацию о своих бюджетах в интернете. Также они предоставляют гражданам отчет о расходовании средств. Другая новация в сфере информационной открытости состоит в публикации некоторыми штатами Полного годового финансового отчета, который обобщает важную финансовую и статистическую информацию, разъясняющую стандартную бухгалтерскую отчетность.

Канада

Среди лучших практик в сфере оценки качества управления на региональном и местном уровне особо следует выделить степень раскрытия финансовой информации, а также участие жителей муниципального образования в процессе управления. 

Болгария

На веб-сайте Фонда реформирования местного самоуправления в Болгарии
 содержится информация об инновационных практиках (проект, финансируемый Агентством США по международному развитию и Программой реформирования местного самоуправления и сферы общественных услуг (Будапешт) и направленный на создание модели для сбора, обработки и распространения новых практик среди РМОВ Болгарии
). На веб-странице, посвященной этому проекту, каждую неделю появляются обновления; в свободном доступе находится информация о различных нововведениях в этой сфере. Значительная часть нововведений в области управления общественным сектором затрагивает вопросы взаимодействия администрации с местным сообществом, информационной прозрачности и демократии на местном уровне.

Сходная практика, в большей степени ориентированная на раскрытие финансовой информации, была разработана администрацией г. Силистра. Первоначально публичный доступ к информации о бюджетных доходах и расходах муниципального образования был ограничен. Кроме того, информация предоставлялась в формате, не всегда доступном для жителей города. Учитывая возрастающую потребность населения в получении информации, связанной с финансовым менеджментом, глава муниципалитета учредил департамент, деятельность которого заключалась в том, чтобы увеличить информированность жителей муниципалитета о существующей законодательной базе, а также структуре и исполнении местного бюджета. В качестве первого шага администрация города выпустила информационный бюллетень, в котором содержалась информация об исполнении городского бюджета в 1998 г., а также ответы на основные вопросы («откуда поступают деньги в городской бюджет», «куда расходуются средства городского бюджета»). Цель администрации — наладить регулярный выпуск таких информационных бюллетеней; общая концепция и формат предоставляемой информации должны быть доступны и понятны читателю. Бюллетень распространялся бесплатно и представлял огромный интерес для жителей города
.

Администрация г. Ловеч констатировала, что жители города не имеют доступа к информации, права на получение которой, равно как и право на участие в процессе местного самоуправления, закреплены в Конституции. Результаты опроса 300 горожан показали, что существуют значительные пробелы в организации и качестве предоставления бюджетных услуг. Для решения этой проблемы администрация города стала разрабатывать проект «Создание системы улучшения качества информации, предоставляемой жителям города, а также стимулирования горожан к участию в  процессе управления». Этот проект нацелен на повышение правовой культуры населения, увеличение доступа к информации, он дает возможность жителям муниципалитета контролировать деятельность местной администрации. В результате реализации проекта был создан Справочник услуг, оказываемых населению города  (каталог услуг, предоставляемых муниципалитетом, информация о структуре и обязанностях администрации, конституционных правах граждан, а также контактная информация). Кроме того, администрация муниципалитета в сотрудничестве с негосударственными организациями создала Консультационный совет. Консультационный совет был сформирован из жителей города и представлял интересы горожан в процессе формирования местного бюджета (первое заседание Совета проходило при формировании бюджета на 1999 г.). 

Предоставление информации в наиболее доступном формате перед обсуждением бюджета значительно повышает интерес жителей муниципалитета к процессу формирования бюджета, в результате чего порой появляются интересные предложения относительно эффективного использования муниципальной собственности, людских и природных ресурсов и т.д. 

Чехия

В чешских РМОВ также предпринимались попытки вовлечения жителей в обсуждение проектов бюджета
.

Безразличие и недоверие жителей города к местной администрации характерны для многих РМОВ Чешской Республики. Центральное правительство осознает необходимость укрепления отношений между местными администрациями и жителями муниципалитетов, а также представителей СМИ посредством увеличения общественного участия в таких процессах, как составление бюджетов, обсуждение бюджетов и предоставление бюджетных услуг. В этом проекте, который стартовал в г. Йиглава в 1995 г., приняли участие более 70 жителей муниципалитета. Сотрудники местной администрации учредили Совещательный комитет по данному проекту, который занимался изучением взаимоотношений местных органов власти и горожан. Дальнейшие действия были основаны на результатах проведенных опросов: администрация города стала проводить общественные дискуссии, был создан пресс-центр, начал издаваться бюллетень, информирующий горожан о делах администрации, в эфир вышла еженедельная интерактивная радиопередача. Была создана специальная комиссия, занимающаяся рассмотрением вопросов финансирования частных организаций. На осуществление подобной практики требуется 8-12 месяцев, при этом издержки очень невелики. 

Интересный способ привлечь горожан к публичному обсуждению, а также заручиться их поддержкой был разработан администрацией г. Микулов, в котором проживает 7 700 жителей. Микулов, экономика которого ориентирована преимущественно на сельскохозяйственное производство, пережил болезненный период реструктуризации, в результате которого уровень безработицы в городе резко увеличился. В то же время острая нехватка финансовых ресурсов, необходимых для инвестирования в городскую экономику, не снимала необходимости предоставления основных общественных услуг. Поскольку наилучший способ выявить потребности жителей города — вовлечь их в процесс обсуждения городских проблем, был создан Наблюдательный совет по вопросам инвестирования, целью которого стала разработка долгосрочной инвестиционной стратегии. На первом этапе своей деятельности Наблюдательный совет занимался анализом общественного мнения для выявления приоритетных, с точки зрения жителей города, городских проблем. Информационное обеспечение осуществлялось региональными и местными СМИ. Стоимость реализации проекта была очень невысока (300 долл. США для осуществления работы по связям с общественностью). Проведенная работа позволила привлечь к проекту всеобщий интерес; согласно опросу о существовании проекта знают 98% населения города.

Агентство США по международному развитию разработало систему финансовых показателей для Министерства финансов Чехии и Совета администраций городов и муниципалитетов. Благодаря разработанной методологии РМОВ Чехии получили возможность оценивать собственную возможность обслуживать долги и управлять существующей долговой нагрузкой. В административном районе Зноймо, пятом по величине районе среди 77 районов Чешской Республики, был проведен анализ финансового состояния 126 муниципальных образований, в процессе которого были рассмотрены следующие показатели: бюджетные доходы и расходы, дефицит/профицит бюджета, динамика финансовых показателей, объем просроченной задолженности, обслуживание долга, текущие расходы
.

Также пилотная Программа сотрудничества местных органов власти предполагает использование показателей качества управления как инструмент оценки долгосрочных планов экономического развития. В качестве примера такого показателя может служить количество новых рабочих мест, созданных после начала реализации программы предоставления налоговых льгот.

В отчете Агентства США по международному развитию «Методики ведения бухгалтерского учета, составления бухгалтерской отчетности и аудита для местных органов власти» содержатся рекомендации по ведению бухгалтерского учета по методу начисления, информация об издержках предоставления общественных услуг, а также результаты аудиторских проверок, осуществленных специальными сертифицированными организациями. Согласно законодательству Чешской Республики, проведение такого рода аудиторских проверок — необходимое условие для получения разрешения на выпуск ценных бумаг. Палатой аудиторов были разработаны специальные стандарты аудиторских проверок. В соответствии с законодательством Чешской Республики информация об основных средствах должна быть представлена отдельной строкой в бюджете. Министерство финансов рекомендует разделять бюджет на капитальный и текущий. Также рекомендуется предоставлять общую информацию о бюджете в стандартизированной форме.

Создание эффективного «электронного правительства» на местном уровне: штат Миннесота (апрель 2002 г.) 

«Электронное правительство» — система, позволяющая гражданам получать информацию или услуги от местных органов власти через интернет. Деятельность «электронного правительства» может быть реализована посредством сайта, на котором размещена основная информация, посвященная местным органам власти, а также в виде сложной онлайновой информационной системы, самым существенным образом трансформирующей методы предоставления услуг населению. Так как для успешной реализации «электронного правительства» необходимы значительные затраты ресурсов, местные органы власти должны прежде всего оценить все возможные затраты и преимущества от внедрения этой системы. Чтобы повысить эффективность использования веб-сайтов, местным органам власти рекомендуется следовать семи лучшим практикам, приведенным ниже. 

Оценка необходимости внедрения «электронного правительства»

При подготовке к внедрению системы «электронного правительства» местные органы власти должны поставить перед собой стратегические цели и задачи. Прежде всего они должны определить, какие услуги необходимо предоставлять через эту систему. Кроме того, они должны определить, есть ли у них необходимые технологические, людские и финансовые ресурсы, причем в долгосрочной перспективе. Органы местной власти, в которых функционируют несколько департаментов, должны быть уверены, что деятельность всех департаментов координируется в интернете. С самого начала местные органы власти должны определить потенциальных пользователей и их потребности. 

Исследование местных органов власти в Миннесоте, у которых есть интернет-сайт, показало, что только у 40% школьных округов и менее 10% графств имеется стратегический план развития «электронного правительства». Большинство из опрошенных местных органов власти оценивало свою готовность к внедрению «электронного правительства», еще не начав подготовки к процессу внедрения. Только чуть менее половины опрошенных сообщали о хотя бы частичном успехе в определении потребностей потенциальных пользователей системы.

Пример: В процессе разработки сайта администрация г. Буффало собрала сведения о потенциальных пользователях системы (путем выборочного опроса населения и анализа  наиболее часто задаваемых вопросов «горячей линии» мэрии, а также работы городских департаментов) для определения информации, которая может понадобиться жителям города. Пользователям предоставляется возможность предложить свои идеи, замечания, имеются прямые ссылки на адрес электронной почты сотрудников мэрии, ответственных за поддержание сайта. 
Оценка возможности взаимодействия с другими местными органами власти в области «электронного правительства» 

Для того, чтобы оценить возможность совместного использования различных ресурсов с целью создания «электронного правительства», местным органам власти следует изучить опыт внедрения «электронного правительства» в других РМОВ. Таким образом, местные органы власти могут снизить издержки. Исследование показало, что от 37 до 49% местных органов власти, использующих «электронное правительство», взаимодействуют с другими РМОВ в период разработки и поддержания веб-сайтов. 

Пример: в школьном округе Центральный Рэд Рок, расположенном в графстве Редвуд, на юго-западе Миннесоты, администрация скооперировалась с местными фермерами и развернула в округе высокоскоростную беспроводную сеть с выходом в интернет, которая позволила соединить между собой удаленные города округа. В обмен на финансовую поддержку и возможность размещения передатчиков на элеваторах фермеры получили высокоскоростной доступ в интернет и постоянную техническую поддержку. 

Подготовка, внедрение и финансирование системы «электронного правительства»

На этапе подготовки к созданию системы «электронного правительства» местные органы власти должны разработать детальный план по ее внедрению и определить экономические последствия этого процесса. Нормальное функционирование веб-сайтов  невозможно без их постоянной технической поддержки. Соответственно местные органы власти должны оценить ТСО (совокупную стоимость владения), которая включает затраты на техническую поддержку, обучение персонала, утилизацию оборудования. После получения этого значения администрация должна разработать стратегию по финансированию «электронного правительства». Кроме того, местные органы власти должны назначить одного из служащих (или департамент) ответственным за деятельность «электронного правительства». 

Только 17% местных органов власти разработали план подготовки, внедрения и финансирования «электронного правительства» после того, как они решили, что его необходимо создавать. Около трети указали на то, что они производили предварительную  оценку стоимости оборудования и стоимости контракта с поставщиком услуг по доступу в интернет. Значительно меньшее число администраций оценивало другие издержки. Чуть менее двух третей назначили ответственного за проект.

 Пример: В 1999 г. правительство графства Блю Еарс создало специальную должность координатора публичной информации, ответственного, кроме всего прочего, за обновление содержимого сайта правительства графства. Несмотря на тот факт, что сайт был создан годом ранее, он не обновлялся на регулярной основе. Работая с отдельными департаментами правительства графства, координатор сумел  обеспечить точность публикуемой информации и своевременность появления новых материалов на сайте. 

Обеспечение безопасности

Все органы власти, предполагающие создать «электронное правительство», должны внедрить соответствующую систему безопасности, причем штаты с высоким уровнем риска должны уделять этому как можно больше внимания. Местные органы власти должны оценить риски для своего оборудования, баз данных и веб-сайтов и, основываясь на этих оценках, определить политику по защите своих инвестиций. Администрации должны установить межсетевые экраны, использовать современные антивирусные программы и быть готовыми к прорыву систем безопасности. Они должны управлять доступом своих служащих к веб-сайту и его данным. Местные органы власти должны тестировать свои системы безопасности и предоставлять доступ третьим лицам (в случае, если система безопасности достаточно надежна). 

Менее половины опрошенных местных органов власти, внедривших систему «электронного правительства», проводили частичную или полную оценку рисков, связанных с информационной безопасностью. Почти 53% опрошенных указали, что они разработали процедуры полного резервного копирования содержимого сайта и его восстановления в случае чрезвычайной ситуации. Около 31% сумели самостоятельно оценить качество своей системы безопасности, а 11% привлекали для этого сторонние организации. 

Пример: Миннеапольский школьный округ подготовил план по восстановлению своих информационных систем в случае чрезвычайных ситуаций. В плане рассматриваются возможные чрезвычайные ситуации, которые могут препятствовать функционированию информационных систем, определяются специальные группы по восстановлению систем, а также задачи, которые члены этих групп должны решать в случае чрезвычайных ситуаций. Соглашения с внешними организациями позволяют округу не останавливать компьютеризированную обработку информации даже в случае чрезвычайной ситуации. 

Определение информационной политики «электронного правительства»

Для управления «электронным правительством» местные органы власти должны разработать инструкции, которые регулируют использование веб-сайтов сотрудниками администраций, содержание информации, которая публикуется на сайте, а также  маркетинговые усилия по его продвижению. Местные органы власти должны определить политику по хранению информации о пользователях системы и разместить ее на своих веб-сайтах. Они также должны определить степень доступности сайтов для инвалидов и людей, не говорящих по-английски.

Среди опрошенных администраций 43% указали, что у них есть письменно оформленный регламент по использованию веб-сайта. Лишь немногие из опрошенных разработали маркетинговый план по оказанию услуг, и незначительное число формально определили, какую информацию они будут собирать у пользователей. Около 14% указали, что их веб-сайты соответствуют инструкциям по тому, как сделать сайт доступным для инвалидов, но большинство просто не смогли ответить на этот вопрос.

Пример: В нижней части каждой страницы официального сайта графства Стернс находится ссылка, определяющая требования администрации к хранению информации, полученной от пользователей. Администрация декларирует цель сбора информации и объявляет, что не будет продавать или передавать информацию третьей стороне, кроме как по требованию закона или по решению суда. Обеспечение оптимальности функционирования веб-сайта.

При разработке веб-сайтов местные органы власти должны преследовать цель удовлетворения потребностей пользователей, а также решения собственно задач «электронного правительства». Это подразумевает следование принятым практикам в оформлении веб-страниц. Перед публикацией веб-страниц местные органы власти должны провести тестирование и убедиться в том, что они правильно функционируют. Они должны учитывать и необходимость постоянной поддержки сайта. 

Около 78% местных органов власти, располагающих системой «электронного правительства», указали, что при разработке их веб-сайтов определялась предположительная целевая аудитория сайта. Значительный процент администраций сообщили, что следовали определенным инструкциям для того, чтобы сделать сайт удобным для пользования (в том числе, максимально расширив контактную информацию). Около 67% местных органов власти, располагающих «электронным правительством», указали на то, что определяли ответственность по тестированию сайта. Только 8% имели письменные планы с описанием процедур для поддержки сайта.

Пример: Во время недавнего изменения веб-сайта графство Рэмси внесло исправления с тем, чтобы  наилучшим образом удовлетворить потребности пользователей. Графство провело исследование среди пользователей сайта, спрашивая их о том, в какой информации и услугах они заинтересованы. Кроме того, сотрудники администрации проанализировали статистику, показывавшую, какие веб-страницы пользовались наибольшей популярностью среди посетителей сайта.

Оценка «электронного правительства»

Местные органы власти должны оценивать свои веб-сайты с точки зрения их соответствия задачам «электронного правительства». Кроме того, они должны на регулярной основе определять возможности улучшения веб-сайтов и пересматривать их содержание. Лишь 19% из опрошенных органов местной власти указали, что они пытались оценить свои веб-сайты. Однако половина опрошенных администраций отметила, что они переработали свой сайт, основываясь на замечаниях, полученных от пользователей. 

Пример: несмотря на тот факт, что веб-сайт г. Плимута успешно функционирует с 1996 г., сотрудники администрации города считают, что и в дальнейшем его работа должна постоянно совершенствоваться. На сайт вносились незначительные изменения, основанные на замечаниях пользователей и статистике посещения сайта. Кроме того, сотрудники администрации планируют в значительной мере переработать дизайн и структуру сайта с целью его расширения, обеспечения более простой навигации и упрощения для различных департаментов работы по размещению информации. В ответ на замечания пользователей администрация города рассматривает возможность размещения на сайте информации об услугах коммунальных предприятий и оплаты этих услуг через веб-сайт.

Кодекс лучшего поведения (этики) для служащих государственных и муниципальных департаментов

 «Устойчивость любой административной системы в значительной степени зависит от того, насколько она удовлетворяет нуждам и интересам жителей. Больше всего устойчивость системы зависит от степени интеграции ее департаментов. В секторе общественных услуг такая интеграция базируется на соглашениях и практиках» (Кодекс поведения в общественном секторе Новой Зеландии).

Кодексы поведения в общественном секторе разработаны, в частности, в Новой Зеландии, Австралии, Великобритании. Существуют также рекомендации, разработанные сотрудниками Всемирного банка, Международной федерации бухгалтеров
 и ОЭСР. Кодексы поведения для работников общественного сектора преимущественно сфокусированы на таких этических ценностях, как честность, уважение общественных интересов, ответственность, правильное использование общественных ресурсов, информационная открытость и избежание конфликтов интересов.

Все кодексы предполагают, что служащие общественного сектора не должны злоупотреблять своим положением для получения персональной выгоды, например в форме подарков, использовать в личных целях инсайдерскую информацию, свой статус, власть. Работник администрации должен избегать не только ситуаций, в которых личные интересы конфликтуют с общественными, но также ситуаций, в которых может возникнуть намек на возникновение подобного конфликта. Также необходимо полное раскрытие всех интересов и всех возможных конфликтов. Основным принципом Кодекса поведения в Новой Зеландии является политическая нейтральность. Другой принцип, рассмотренный в кодексах, — честность и профессионализм в обращении с общественными активами, денежными средствами, конфиденциальной информацией.

Также кодексы общественного сектора включают обязанности сотрудников по отношению к населению, служащим вышестоящих уровней, коллегам. Работники администраций должны придерживаться определенных этических принципов, в их число входят: честность, открытость, высокие стандарты поведения, однако злоупотребления положением, дискриминации и притеснений необходимо избегать во что бы то ни стало.

Великобритания

Департамент транспорта, местных администраций и регионов (ДТМАР) разработал семь принципов поведения работников администраций муниципальных образований
:
· Самоотверженность. Работники общественных департаментов должны принимать решения, руководствуясь только общественными интересами. Также работники не могут действовать в личных интересах, интересах своей семьи или друзей.

· Объективность. Занимаясь общественными делами, заключая контракты или предоставляя рекомендации отдельным людям, следует принимать решения, ориентируясь только на профессиональные и личные качества человека.

· Честность. Работники общественных департаментов не могут брать на себя финансовые или любые другие обязательства перед «внешними» лицами или организациями, которые могут повлиять на выполнение служебных обязанностей.

· Ответственность. Работники общественных департаментов должны нести ответственность за принятые решения и действия и подчиняться любым проверкам или расследованиям, которые проводятся в департаменте.

· Доступность. Работники общественных департаментов должны вести себя как можно более открыто в отношении принятых решений и предпринимаемых действий. Также работники должны обосновывать свои действия, закрывать доступ к определенной информации только в случае, если это защитит общественные интересы.

· Преданность общественным интересам. Работники общественной администрации обязаны сообщать о ситуациях, когда частные интересы вступают в противоречие с общественными, и предпринимать меры по разрешению любых конфликтов, которые могут помешать реализации общественных  интересов.

· Лидерство. Работники администрации должны руководствоваться вышеупомянутыми принципами в собственной деятельности, являясь примером для окружающих.

Австралия
Конфликт между частными и общественными интересами может возникнуть при организации тендеров и произведении закупок, наборе служащих на работу, получении подарков, планировании, лицензировании, реализации деловых интересов служащих госдепартаментов, занимающихся политический деятельностью, при проведении предвыборной кампании. На уровне штатов, кроме обычного законодательства штатов и кодексов поведения, огромную роль в предотвращении конфликтов интересов играют средства массовой информации, со свойственными им оперативностью и агрессивностью. На местном уровне СМИ действуют не столь быстро, а кодексы поведения утверждены администрациями штатов для местных администраций.

В штатах Новый Южный Уэльс и Квинсленд для того, чтобы поддержать практику этического поведения в общественном секторе, были созданы Независимая комиссия по делам коррупции Нового Южного Уэльса и Комиссия по рассмотрению уголовных дел в Квинсленде. Обе организации играют двоякую роль. С одной стороны, они занимаются проведением расследований и инициированием уголовных дел по факту коррупции в общественном секторе. С другой стороны, применяют такие «профилактические» меры, как реализация обучающих программ и ведение кодексов поведения. Под юрисдикцией этих органов власти находятся как выбранные представители, так и назначенные чиновники. Если в ходе предварительного разбирательства факт коррупции подтверждается, проводится полноценное расследование.

Кодекс поведения
 требует от работника департамента общественного сектора следования следующим принципам:

· честно и добросовестно выполнять свои обязанности;

· работать аккуратно и усердно;

· относиться к окружающим с уважением;

· соблюдать законодательство, регулирующее общественный сектор;

· следовать разумным и законным директивам вышестоящих лиц;

· поддерживать необходимый уровень конфиденциальности при работе с различными департаментами и министерствами;

· предпринимать все меры, чтобы избегать возникновения конфликтов интересов;

· использовать финансовые ресурсы Содружества только в общественных интересах;

· не предоставлять ложной или неправильной информации по официальному запросу;

· не допускать незаконного и неправильного использования:

1) инсайдерской информации;

2) обязанностей, положения или власти;

· выстраивать модель поведения таким образом, чтобы всячески поддерживать ценности общественного сектора Австралии и его репутацию;

· пребывая за границей, сохранять высокие стандарты поведения, принятые в Австралии;

· кроме как на курсах служащих департаментов общественного сектора или с разрешения главы департамента, служащий не имеет права разглашать любую информацию о делах общественного департамента или любую ведомственную информацию.

Кодекс поведения был подробно разъяснен в Меморандуме Билля об общественных услугах (1999)
.

Новая Зеландия
Три принципа, которых должны придерживаться работники общественного сектора в своей деятельности, сформулированы в Кодексе поведения
:

1) выполнение всех предписанных законом обязательств перед правительством профессионально и честно.

2) выполнение своих обязанностей добросовестно, точно и эффективно, уважение прав жителей муниципалитета и коллег;

3) ненанесение вреда репутации сектора своими действиями.

Всемирный банк

Непременное условие для создания ответственного и прозрачного в своей деятельности правительства (администрации) — разделение общественных и частных интересов в поведении работников. Решения и действия работников администрации не должны мотивироваться личными интересами. В противном случае возникает конфликт интересов общественных обязанностей и личных интересов
.

Для идентификации подобных конфликтов страны должны принять ряд мер, основанных на принципах законодательства и Кодексов поведения, для специальных комиссий и судов. Декларация об имуществе — одна из подобных мер: работники департаментов общественного сектора (иногда члены судебных и законодательных органов) должны заполнять декларацию о собственных доходах. В некоторых странах, где коррупция — повседневное явление среди работников департаментов общественного сектора, принимаются законы, требующие заполнения деклараций о доходах. В других странах, в частности в демократических западных странах, работники не должны отчитываться о личных доходах, здесь полагаются исключительно на традиции институциональной этики, эффективные системы налогообложения личных доходов и доступ общественности к информации. В качестве любопытного исключения можно привести США, где широкое развитие получила система публичного раскрытия информации о финансовом положении служащих общественных департаментов и членов правительства.

Любая система, которая требует отчета о доходах, имеет свои принципы и основные цели. Прежде всего она стремится пресечь возможность работников администраций и общественных департаментов брать взятки или получать любую другую нелегальную  прибыль, заставляя отчитываться о личных доходах.

Общепризнанный факт, что система отчета о личных доходах не является единственным и универсальным средством борьбы против коррупции. Система, где требуется заполнять декларации, основана на добровольном сотрудничестве и согласии работников, следовательно, очень просто не задекларировать дополнительные доходы, полученные нелегальным путем. Для того чтобы предотвратить возможность возникновения конфликта интересов, очень часто администрации предпринимают ряд юридических мер. Подобные меры, влияющие на поведение работников частного сектора, включают:

· запрет на права собственности в определенных сферах деятельности (касающихся общественного сектора);

· установление административных запретов на право работать параллельно в другом месте и получать подарки;

· установление особых условий относительно права передачи принятия решения другому лицу в том случае, если это может стать причиной возникновения конфликта интересов;

· избранные на пост административные служащие не могут принимать участие в выборах в том случае, если это судейский орган, в том случае, если принимается необъективное решение, возможно лишение права голоса;

· административные или уголовные ограничения на использование инсайдерской информации в личных целях.

Заполнение декларации о доходах — это скорее формальная мера, которая служит для напоминания работникам департаментов общественного сектора о собственных правах и обязанностях, которых они должны придерживаться. Первая обязанность любого служащего департамента общественного сектора — доложить о возможном возникновении конфликта интересов. Система обучения и тренингов направлена на то, чтобы служащие получили четкое представление о собственных правах и обязанностях. Тем не менее не всегда возможно определить, существует ли конфликт интересов, а также то, каким образом применять законодательство в конкретных ситуациях. Любой служащий имеет право обратиться к вышестоящему лицу, которое, в свою очередь, может положиться на центральные контролирующие органы для разрешения конфликтных ситуаций. Независимые третьи лица, такие, как специалисты по вопросам этики, должны быть доступны для всех работников департаментов.

Страны ОЭСР

Кодекс этических норм в странах, входящих в ОЭСР, — это очень важный документ
, объединяющий все этические нормы и правила поведения, — фактически законодательство по борьбе с коррупцией в странах ОЭСР.

Международная федерация бухгалтеров

Основные принципы, которые должны соблюдаться государственными и муниципальными служащими, состоят в следующим:

Честность и соблюдение этических норм

Служащие общественного сектора должны отчитываться при работе с общественными средствами. Они должны демонстрировать:

· честность при распоряжении активами и денежными средствами;

· аккуратность и честность при хранении собственности, активов и конфиденциальной информации, обеспечение их сохранности, недопущение злоупотреблений;

· соблюдение всех правил и процедур, особенно при составлении финансовой отчетности;

· экономность и разумность при использовании общественных средств;

· персональную честность в распоряжении общественными средствами, неиспользование общественных активов и финансовых ресурсов для получения личной выгоды.

Конфликты интересов

Работники администраций должны соблюдать не только федеральное законодательство и законодательство конкретного муниципалитета, но также правила неразглашения информации. Вместе с тем необходимо соблюдать принцип информационной открытости  в отношении общественно значимой информации. Возникновение конфликта интересов может принести столько же ущерба, сколько реальный конфликт, и работники департаментов должны приложить все усилия, чтобы гарантировать, что во всех сферах их деятельности, как профессиональных, так и частных, не возникала возможность появления подобного конфликта. В данном контексте избежание конфликтов интересов означает, что работники не злоупотребляют своим положением, не преследуют цель получения личной выгоды, используя для этого общественные средства и активы за пределами общественного сектора.

Политические интересы

В этом контексте политические интересы включают все виды политической деятельности, в том числе выдвижение на назначаемые и выборные должности, публичные выступления, участие в выборах в качестве кандидата за последние пять лет. Любые подобные действия раскрываются в «реестре интересов», и, если конфликт интересов с работой в общественном секторе может возникнуть в реальности или потенциально, соответствующее лицо не может участвовать в обсуждении, принятии решений или  других действиях.

Подарки, гостеприимство и развлечения

Служащие общественного сектора не должны принимать или предлагать платежи, в том числе взятки, подарки, которые могли бы повлиять на действия сторон.

Возможность применения этих практик в России

Даже самая лучшая практика не может быть использована во всех странах одновременно и при этом приносить одинаковую пользу, так как исторический контекст, законодательная система и уровень развития стран существенно различаются: таким образом, все вышеперечисленные практики не могут быть применены в России в неизменном виде и, кроме того, не будут одинаково эффективны. Например, уникальная система внутреннего контроля, применяемая в Канаде и основанная на освещении политики администрации в прессе, а также на том, что представители администрации несут личную ответственность перед жителями своего муниципалитета, не применима в российских условиях в краткосрочной и среднесрочной перспективах.

Но, тем не менее, по мнению Standard & Poor’s, система внешнего финансового аудита и аудита текущей деятельности администрации вполне может использоваться администрациями различных муниципальных образований в России как федеральным правительством, так и ассоциациями РМОВ. На второй стадии каждое муниципальное образование — в зависимости от его размеров, уровня финансового менеджмента — может реализовывать процедуры внутреннего контроля и определять издержки, связанные с предоставлением общественных услуг и повышением эффективности управления. Как полагает Standard & Poor’s, в случае, если РМОВ модифицируют системы отчетности или начинают использовать новые практики, необходимо вмешательство Совета аудиторов для снижения рисков, связанных с резкими изменениями факторов кредитоспособности.

Условия, необходимые для эффективной деятельности внутреннего аудита:

· Политики и органы власти должны осознавать значимость (в первую очередь для самих органов власти) такой практики, следовательно, должны всячески способствовать процедуре внутреннего аудита с целью повышения ее эффективности.

· Аудит должен быть политически независимым, должен существовать отдельный департамент РМОВ, занимающийся аудитом (т.е. он не должен подчиняться главе финансового органа).

· При обнаружении случаев плохого управления или злоупотребления служебным положением внутренний аудитор должен сообщить об этом в администрации вышестоящих уровней.

· Отчет, подготавливаемый аудитором, должен учитываться при принятии тех или иных решений и планировании бюджета.

· Стоимость услуг аудитора должна быть ниже той прибыли, которую приносят его услуги (стоимость услуг внутреннего аудитора должна быть оправданной).
В российских условиях особое внимание аудитор должен уделять финансовому менеджменту, эффективности текущей деятельности, производительности, следованию законодательству, информационной открытости. Система показателей эффективности деятельности, если и будет разработана в России, то только на второй стадии: как указано выше, все они включены в политику «управления по результатам», где реально и объективно определяются цели эффективности/производительности для каждого департамента, и дается соответствующая адекватная оценка результатов. В том случае, если применяются стандартные показатели деятельности, это должно происходить на регулярной основе, для того, чтобы проводить многолетние сравнения и следить за такими показателями, как эффективность, качество управления, в основных сферах деятельности администраций.

Внедрение требующего строгого соблюдения, подробного и открытого Кодекса поведения служащих общественного сектора чрезвычайно важно для России. Можно использовать смешанный подход: установить общие принципы, подобные принятым в Великобритании, и детализировать их разъяснениями и примерами, как это сделано в Новой Зеландии; также можно использовать некоторые элементы из комбинированного документа ОЭСР. Может существовать общий Кодекс поведения для всех администраций, который служит основой для разработки Кодекса для каждого уровня местных властей.

Кодекс поведения должен:

· обязать РМОВ следовать высоким стандартам поведения;

· разрабатываться в консультативной манере и постепенно внедряться в корпоративную культуру данной организации;

· получить одобрение со стороны руководящих органов, мэра/губернатора города/региона;

· быть достаточно подробным, чтобы давать ясные инструкции в отношении поведения сотрудников.

В Кодексе поведения организации должны быть отражены три фундаментальных принципа — открытость, честность и подотчетность, а также связанные с ними проблемы.

Вступая в должность, все члены руководящего органа и персонал должны подписать соответствующий Кодекс и впоследствии руководствоваться им. Важно обеспечить надежную законодательную основу Кодекса поведения и установить внутренний и внешний контроль (как сделано в 2/3 стран ОЭСР). В случае несоблюдения Кодекса поведения могут применяться штрафы.
Повышение качества управления
Примеры практик, применяемых в разных странах

Повышение качества работы служащих РМОВ

Лучшие практики в сфере повышения качества работы служащих РМОВ в странах Центральной и Восточной Европы включают деятельность, связанную с обучающими программами для работников местных администраций, а также по созданию и укреплению ассоциаций администраций муниципалитетов. 

Литва

Обучающий центр Технологического университета г. Каунаса (участник программы LOGIN — Информационная сеть местных органов власти) играет ключевую роль в оказании помощи местным органам власти по повышению квалификации работников РМОВ посредством различных обучающих программ
.

Правительство Литвы обратилось к руководству Всемирного банка и Северному инвестиционному банку
 с просьбой оказать содействие в создании и разработке ряда инструментов на местном уровне для финансирования капиталовложений в развитие объектов инфраструктуры, водо- и теплоснабжения, охрану окружающей среды, утилизацию отходов и т.д. В результате была создана Программа развития местных органов власти. Технологический университет г. Каунаса при содействии Ассоциации местных органов власти Литвы осуществлял руководство обучающей программой для работников местных администраций. В рамках этой программы проводились семинары, посвященные вопросам инвестиционной политики и управления проектами. Эти семинары оказали существенную помощь РМОВ в определении приоритетных вопросов, выборе инвестиционной политики, а также в значительной степени ускорили процесс принятия решений.

Словакия

Совершенно особый подход к разработке инструментов повышения качества работы РМОВ был сформирован в Словакии. Учитывая, что на тот момент в стране были избраны 2500 администраций, у которых отсутствовал опыт управления, центральное правительство приняло решение организовать специальную обучающую программу. Ее основные характеристики: 

· значительные масштабы программы (поскольку в ней должны были принять участие все без исключения работники администраций); 

· обучение проводится на постоянной основе, изменяясь в соответствии с новыми требованиями; 

· программа должна действовать в течение продолжительного периода.

Для того, чтобы удовлетворять всем вышеперечисленным требованиям, центральное правительство в сотрудничестве с РМОВ, университетами, образовательными учреждениями, в том числе занимающимися профессиональным обучением, приняли решение выстроить модель обучающей программы по принципу «пирамиды»: два преподавателя, работающих за рубежом, но знакомых с особенностями РМОВ Словакии, проводят обучение 12 преподавателей из Словакии, которые, в свою очередь, работают непосредственно с 54 мэрами городов и членами Советов. Курс обучения (курс разделен на 11 тематических занятий, каждое из которых — необходимая его составляющая) и собственно подход были совершенно новыми. Для того, чтобы стимулировать интерес к новой программе и задействовать новых участников, руководители программы организовали 13 однодневных семинаров, в которых приняли участие 256 представителей из различных Городских советов. Опыт оказался весьма удачным.
Программа поощрения служащих, продемонстрировавших выдающиеся результаты

Канада

Эта программа
, утвержденная в 1995 г. Министерством по делам муниципалитетов провинции Онтарио, поощряет выдающиеся достижения служащих министерства, которые поддерживают высокие стандарты качества в предоставлении услуг клиентам. Выделяются несколько категорий в разных аспектах деятельности администрации, по которым присуждаются награды (всего их более 10). Например, создание партнерских отношений или лучшая инновация. Основная задача данной программы заключается в стимулировании служащих к повышению качества работы с клиентами.

Привлечение консультантов

Венгрия
Некоторые муниципальные образования Венгрии, принимавшие участие в проекте Агентства США по международному развитию «Жилищная реформа», для проведения анализа бюджетных расходов привлекли внешние консультационные компании. Например, для анализа эффективности и оценки качества деятельности департаментов администрации г. Надьканижа была привлечена консультационная компания. В результате проведенного анализа некоторые бюджетные организации были объединены в более крупные, а часть сотрудников была сокращена, что, в свою очередь, привело к повышению эффективности использования бюджетных средств. В других городах был проведен анализ отдельных секторов городского бюджета (например, расходов на образование), а также анализ деятельности бюджетных департаментов (структура персонала и эффективность работы)
.

Межбюджетные отношения
Примеры практик, применяемых в разных странах

Система межбюджетных отношений

Германия и Австрия

Взаимоотношения между региональными и местными администрациями в обеих странах основываются на жестком контроле со стороны региональных властей.

В каждой федеральной земле существует собственное муниципальное законодательство, которое не противоречит конституциональным принципам (например, финансовая самодостаточность при решении собственных внутренних проблем). В Германии и Австрии законодательства федеральных земель очень похожи (кроме законодательства Вены, которая одновременно является городом и федеральной землей).

В обоих случаях бюджеты местных администраций утверждаются только после одобрения администрации федеральной земли, основной критерий которой — соблюдение баланса бюджета: когда администрация федеральной земли считает местный бюджет несбалансированным или предвидит рост уровня задолженности, она может отказать в принятии такого бюджета (в этом случае администрация земли должна мотивировать свое решение). Администрация федеральной земли посредством Счетной палаты
 предлагает различные варианты муниципального бюджета, но в любом случае она не может вмешиваться в процесс планирования бюджета. Непринятый бюджет опять возвращается на местный уровень, где должны учесть и принять поправки, внесенные вышестоящей администрацией. В Германии контроль сфокусирован в большей степени на формальных/правовых аспектах, нежели на материальных (например, на таких, как экономическое обоснование капиталовложений). Тем не менее администрация федеральной земли может вводить финансовые санкции в отношении местных администраций, которые не принимают поправки к бюджету, вынесенные вышестоящей администрацией (например, она отказывает в выплате дополнительных субсидий).

В обеих странах системы горизонтального перераспределения бюджетных доходов очень хорошо сбалансированы и эффективны, основаны на системе выравнивания бюджетных доходов. В Германии, где система выравнивания бюджетных доходов была создана только с согласия федеральных земель (за принятие этой системы голосовал Сенат), основная цель системы выравнивания бюджетных доходов — приведение уровня налоговых доходов в расчете на душу населения в каждой федеральной земле к единому значению, чтобы отклонение от среднего по стране значения не составляло больше 0,5%. В Австрии, наоборот, система выравнивания бюджетных доходов была принята голосованием в национальном парламенте (следовательно, мнение федеральных земель не было обязательным при принятии закона) и система перераспределения менее жесткая, нежели в Германии: федеральное правительство Австрии собирает налоги и затем перераспределяет налоговые доходы в бюджеты федеральных земель в соответствии с численностью их населения.

Федеральное правительство не может осуществлять контроль или мониторинг состояния региональных финансов, так как, согласно Конституции Германии, федеральные земли независимы и наделены реальными «суверенными» полномочиями. Федеральные земли образуют Федерацию на добровольных началах, следовательно, они не подчиняются  федеральному центру. Например, в Германии не существует Федерального совета аудиторов (централизованный мониторинг/аудит состояния региональных финансов), но контроль за состоянием региональных финансов в каждой из федеральных земель осуществляется особым органом — Счетной палатой.

Федеральное правительство может только предложить РМОВ проекты реформ в случае, если они оказывают непосредственное воздействие на практики, применяемые РМОВ, или их законодательство. Для этих целей организуются встречи представителей федеральных земель и представителей федерального правительства (эти встречи проводятся регулярно в обеих странах и затрагивают определенные аспекты межбюджетных отношений). Таким образом, все стороны приходят к добровольному решению, которое затем облекается в законодательную форму на федеральном или региональном уровнях. Администрации федеральных земель могут не принимать участия в соглашении (следовательно, принятое решение не сможет быть облечено в законодательную форму и не будет иметь правовой силы). Хотя не существует никаких правовых санкций за неучастие и никаких поощрений за участие в подобных встречах, на все заинтересованные стороны оказывается некоторое моральное давление. Несмотря на то, что в Австрии наиболее богатые города используют практики управления очень высокого качества, никаким агентством или департаментом мониторинг не проводится. Но, тем не менее, различные ассоциации РМОВ выполняют роль некоего форума, где администрации различных уровней могут обменяться опытом применения тех или иных практик.

Италия

Текущая конституционная реформа 2001 г. предоставляет больше самостоятельности всем субнациональным органам власти. Реформа была проведена совсем недавно и должна исполняться на региональном и местном уровне. Это означает, что реальные результаты воздействия реформы на РМОВ на данный момент оценить трудно.

В Италии некоторые администрации предпринимают действия, направленные на модернизацию используемых практик (например, проектное финансирование, управление рисками и т.д.), существенно «обгоняющие» те законодательные требования к РМОВ, которые предъявляются на данный момент. Не существует никакого инструмента или механизма, который бы способствовал распространению лучших практик среди всех РМОВ. Таким образом, управление финансами РМОВ в Италии существенно ограничивается детально прописанной и сложной законодательной базой, которая в некоторых случаях снижает возможность администраций маневрировать при принятии важных финансовых решений и иногда даже препятствует разработке и последующему внедрению более эффективных финансовых инструментов.

Введение внешнего управления

Италия

Объявление РМОВ неспособной выполнять свои обязательства (режим «диссесто») может предотвратить дефолт по ее долговым обязательствам, поскольку в этом случае МВД предоставляет РМОВ финансовую поддержку.

Основные этапы улучшения финансового состояния РМОВ:

· Режим «диссесто» объявляется только по отношению к провинциям и муниципалитетам, если они не могут гарантировать предоставления базовых бюджетных услуг.

· Может быть признано, что муниципалитет или провинция находится в ситуации структурного дефицита или худшей, чем «диссесто». Эта ситуация отслеживается через систему индикаторов, которые рассчитываются по данным за последний финансовый год, предоставляемым РМОВ в специальной таблице. Последняя включается в ежегодную отчетность РМОВ.

· МВД к концу сентября следующего года определяет параметры бюджета, которые должны быть достигнуты РМОВ для улучшения своего финансового состояния. Эти показатели рассчитывают по данным за предыдущие три года, как если бы они достигались при нормальном планировании.

· После этого МВД отслеживает следующие параметры:

· соответствие производительности труда персонала администрации заработной плате;

· эффективность управления некоторыми расходами и услугами:

· услугами населению, если РМОВ должна гарантировать покрытие как минимум 36% стоимости услуги;

· водоочистки (финансируемой на 80%).

Условия и график достижения приемлемого финансового состояния могут различаться в зависимости от соглашения.

Чрезвычайная комиссия выплачивает текущий долг и финансирует услуги с помощью местных органов власти для устранения причин, приведших к «диссесто». 

Введение режима «диссесто» должно быть декларировано самой РМОВ в случае наступления перечисленных выше условий. Решение о введении режима не может быть отозвано; к декларации прилагается отчет чрезвычайной комиссии о финансовом состоянии РМОВ.

Декларация должна быть предоставлена в МВД и Верховный суд (для публикации в официальном национальном бюллетене). Президент Республики своим указом назначает комиссию, которая отвечает за разрешение сложной финансовой ситуации в РМОВ.

Последствия введения режима «диссесто» состоят в следующем:

· Сотрудники, отвечающие за предоставление бюджетных услуг, отстраняются от управления финансами на следующие 5 лет.

· Все счета, долги, выплаты по долгу замораживаются, расходы секвестируются для мобилизации выплат кредиторам (в расчет полного долга включаются все забалансовые обязательства).

· Вводятся ограничения на новые заимствования (за исключением заимствований, предоставляемых государством или регионом).

· Чрезвычайная комиссия и комиссар повышают все налоговые ставки до  законодательно разрешенного потолка (ставка по налогу на имущество может даже превысить этот уровень, что возможно только в режиме «диссесто»).

· Чрезвычайная комиссия погашает долги от лица РМОВ через государственное казначейство
 и выплачивает их частями в течение 20 лет от лица МВД.

Хотя в отношении регионов режим «диссесто» не вводится, региональные законы (включая закон о бюджете) подвергаются проверке на соответствие национальному законодательству. Если обнаруживаются разногласия, центральное правительство может обратиться в Конституционный Суд для разрешения спорной ситуации.

Пакт о стабильности

Италия

Пакт подписывается центральным правительством и РМОВ. Он устанавливает цели (сокращение дефицита бюджета общественного сектора). На 2002 г установлены следующие цели:

· План расходов 2002 г. не может превышать план расходов 2000 г. более чем на 6%.

· Текущие расходы 2002 г. не могут превышать исполнение текущих расходов 2000 г. более чем на 6%.

· Текущий дефицит 2002 г. (рассчитанный по кассовому методу учета) не может превышать аналогичный показатель 2000 г. более чем на 2,5%.

Сокращение дефицита, рассчитанного по кассовому методу учета, должно проводиться в соответствии с Маастрихтским соглашением. В случае, если РМОВ не выполняет требований пакта, объем финансовой помощи из государственного бюджета может быть сокращен на сумму, равную разнице между финансовым результатом РМОВ и требованиями, установленными в пакте. Финансовая помощь, тем не менее, не может быть сокращена более чем на 25%.

Германия и Австрия

Отношения между федеральным правительством и администрациями федеральных земель основываются на добровольном сотрудничестве (кооперации). Но в то же время системы межбюджетных отношений Австрии и Германии устроены таким образом, что при принятии решений региональные органы власти должны подчиняться воле большинства.

Каждая из федеральных земель разрабатывает собственные лучшие практики в различных областях (менеджмент, информационные системы и т.д.), и среди федеральных земель существует некая политическая конкуренция за разработку этих лучших практик. В том случае, если какие-либо практики начинают пользоваться успехом среди администраций федеральных земель и большая часть федеральных земель принимает эти практики в качестве стандартов, то остальные земли будут испытывать определенное моральное давление, принуждающее их также использовать эти практики. Вместе с тем  централизованного учета применяемых лучших практик не существует. 

Подобный механизм принятия решений действует и на уровне муниципалитетов и городов. Федеральное правительство и администрации федеральных земель могут предлагать способы реформирования законодательства/практик, используемых муниципалитетами. Также муниципалитеты/города посредством различных ассоциаций РМОВ могут предлагать новые критерии, в принятии которых могут быть заинтересованы все местные администрации. 

Механизм предоставления консультаций, действующий в Австрии, может быть признан лучшей практикой, поскольку он хорошо отрегулирован и функционирует без сбоев. С 1988 г. статус двух ассоциаций местных органов власти закреплен в Конституции, что усиливает их позиции. Принцип партнерства подкрепляется обязательными консультациями, предоставляемыми ассоциациями. 

Аргентина

Учитывая сложную финансовую ситуацию, федеральное правительство Аргентины проповедует экономию бюджетных средств («финансовый аскетизм») как на федеральном, так и на региональном уровне. Однако вследствие финансовой автономии администраций провинций все попытки федерального правительства изменить ставки распределения налоговых доходов между провинциями не могут быть реализованы без получения одобрения администраций провинций и могут осуществляться только после проведения особых процедур рассмотрения в федеральном парламенте и парламенте провинций.

Сложности, связанные с политическими переговорами о достижении единого решения о новом законе, устанавливающем критерии перераспределения федеральных трансфертов, поощряющем разработку грамотного финансового менеджмента, привели к продлению соглашений, которые являются дополнением к Закону 1988 г. В данном контексте федеральное правительство и администрации провинций достигли заключения ряда соглашений
 в 1999-2001 гг. Данные соглашения регулируют преимущественно распределение федеральных трансфертов, поступающих провинциям, вводят некоторые нормы, определяющие платежеспособность администраций провинций.

Например, эти нормы включают обязательства об ограничениях на рост первоочередных расходов бюджета на последующие пять лет, пока провинции испытывают финансовые трудности, а будущие расходы будут соотноситься с взвешенными операциями до 2005 г. и запретом на осуществление заимствований до тех пор, пока существующие долги не будут реструктурированы. Данные соглашения, однако, не устанавливают никаких санкций за нарушение норм.

В 2000 г. Постановлением федерального правительства был образован Фонд развития провинций
, который является частью программы реструктуризации и поощряет экономное расходование средств бюджетов провинций. Провинции получают льготные кредиты для выплаты процентов и основной суммы долга в условиях низкой ликвидности и высоких процентных ставок. В свою очередь, центральное правительство заставляет провинции добиваться улучшения финансовых показателей и проводить структурные реформы. Вместе с тем федеральное правительство оказалось неспособным выполнить свои обязательства.

Управление доходами

Примеры практик, применяемых в разных странах

Создание бюджетного стабилизационного резерва 

США

Город Кембридж (штат Массачусетс) — один из первых городов США, где в середине 80-х годов был сформирован стабилизационный бюджетный фонд. После этого, в особенности во время рецессии начала 90-х, когда налоговые поступления резко снизились, что привело к значительному сокращению расходных программ, аналогичные фонды начали внедрять другие субфедеральные правительства. Постепенное внедрение данной практики дало возможность многим РМОВ аккумулировать резервы в течение 2001 г., что позволило им более успешно функционировать во время рецессии в 2002 г.

Для создания резервов в соответствии с кембриджской методологией необходимы как опыт долгосрочного планирования, так и использование сложных инструментов в целях бюджетирования и прогнозирования (пятилетний инвестиционный план, план субсидий, моделирование изменений в налоговых поступлениях в зависимости от изменения налоговых ставок). В городской администрации был также увеличен штат в финансовом и бюджетном департаментах. Таким образом, у администрации появилась возможность точно определять свое финансовое положение в течение года, в частности, определять размер денежных потоков и потребностей города в различные периоды экономического цикла. Администрация определила минимальный уровень бюджетного резерва, который должен составлять не менее 10% от операционных расходов города. В случае, если резерв падает ниже этого уровня, он должен восстановиться в течение двух лет. Был определен набор ситуаций, когда средства резерва могут быть использованы. Благодаря политике резервирования средств город смог справиться со снижением экономической активности без ущерба для своей кредитоспособности. 

Сбор налогов

Мексика

Мексиканские РМОВ разрабатывают программы сбора доходов. В частности, проводится мониторинг стоимости имущества, облагаемого налогом. Следующий шаг заключается в координации и проверке налоговых ведомостей, которые ведутся органами власти разных уровней. Эти усилия позволяют повысить эффективность сбора налогов. Например, некоторые муниципальные образования сравнивают данные по движению средств по налоговым счетам с аналогичными данными по счетам платы за воду, налоговыми ведомостями штатов и регистрами социального страхования. Другие РМОВ повышают сбор налогов, упрощая процесс уплаты налогов, позволяя проводить платежи через банки, через интернет или другими способами. К улучшению сбора налогов могут привести следующие меры:

· координация с другими органами власти для взаимной проверки налоговых ведомостей и сборов;

· разработка современной, прозрачной и всеобъемлющей базы данных;

· упрощение процедуры уплаты налогов.

Предоставление общественных услуг осуществляется рядом общественных  организаций: штат Нуево-Леон создал специализированную службу по очистке воды, которая с течением времени смогла перейти на самофинансирование текущих и капитальных затрат. Применение этой практики дало импульс развитию местной экономики (хорошая инфраструктура считается в Мексике ключевым фактором инвестиционной привлекательности). Собираемость платежей за очистку воды очень высока в связи с внедрением современной базы данных по учету потребителей услуги.

Венгрия

В начале 90-х годов, в условиях постепенного сокращения средств, поступающих от центрального правительства и инфляции на уровне 25%, администрация г. Орошаза приняла решение ввести налог на бизнес в размере 1% от выручки (исключение составляли только компании, занимающиеся предоставлением коммунальных услуг, — согласно законодательству Венгрии, они освобождены от уплаты этого налога). Таким образом, после приватизации коммунальных предприятий их инвесторы и акционеры получили определенные преимущества, пользуясь льготой по данному налогу. Местная администрация приняла решение отменить льготу по налогу на бизнес для коммунальных предприятий, перешедших в частный сектор. В результате, доходы местного бюджета существенно возросли, и новый налог стал выступать в роли инструмента, в определенной степени защищающего доходы бюджета муниципалитета от инфляционных рисков и риска снижения поступлений средств из бюджета центрального правительства.

Очень распространенной практикой для местных администраций Венгрии является заключение контрактов с частными предприятиями (на конкурентной основе) на предоставление таких услуг, как утилизация твердых бытовых отходов, поддержание чистоты парков и улиц, сбор платы за пользование парковкой. В некоторых городах администрации заключают контракты с частными предприятиями на оказание услуг водоснабжения. Такого рода инициативы поддержаны на законодательном уровне. Согласно национальному законодательству, предприятия частного сектора, занимающиеся предоставлением общественных услуг, пользуются льготой по уплате платежей социального обеспечения. Также эти предприятия могут возместить часть средств, уплаченных по налогу на добавленную стоимость, а предприятия государственного сектора не имеют такой возможности. Как правило, городские парки разделяются на сектора (по городским районам),  на обслуживание каждого сектора заключается отдельный контракт с субконтрактором, и в результате в этой области предоставления общественных услуг появляется огромное число субконтракторов. Как правило, подобные контракты заключаются на срок от 3 до 5 лет. Контракты на предоставление таких услуг, как сбор твердых бытовых отходов, чаще всего заключаются с иностранными предприятиями, поскольку для создания собственных предприятий по сбору твердых отходов и приобретения необходимого оборудования требуются немалые капиталовложения. Такие контракты заключаются сроком до 25 лет. Приблизительно на 10% услуг по предоставлению услуг водоснабжения также заключаются контракты с частными предприятиями. В Венгрии действует достаточно подробное законодательство, касающееся стандартов  осуществления закупок, которое было разработано уже после принятия стандартов закупок в Европейском союзе. В Венгрии существует ряд проблем, связанных с заключением контрактов на предоставление коммунальных услуг: это в первую очередь низкий уровень информационной прозрачности и недостаточный уровень диверсификации предоставляемых услуг
.

Румыния

В качестве удачного примера того, каким образом местная администрация может повысить объем бюджетных доходов в условиях высокой зависимости от поступления трансфертов от центрального правительства, можно привести практику, используемую администрацией г. Питешти. Средства, которые поступают от коммерческого использования нежилых помещений, принадлежащих городской администрации, всегда были одним из доходных источников для городского бюджета. Но эта городская собственность не может быть приватизирована (центральное правительство еще не выпустило закон, регулирующий продажу муниципального недвижимого имущества). Кроме того, городская администрация не может получать дополнительные доходы в случае, например, если доходы арендатора растут (администрация может только увеличивать арендную плату в случае роста инфляции). Для того чтобы увеличить приток доходов в муниципальный бюджет и более эффективно использовать имеющиеся активы, администрация приняла решение заключать так называемые «процентные» контракты на сдачу в аренду муниципальной собственности. Согласно договору, городской бюджет получает регулярные платежи от сделок, размер которых базируется на объеме валовой или чистой выручки (как указано в договоре аренды). Эта практика дала возможность увеличить приток доходов в городской бюджет и позволила администрации инвестировать средства в коммунальную сферу и транспорт (ремонт зданий, поддержание объектов транспортной инфраструктуры), тем самым улучшая условия для развития местного бизнеса и увеличивая объем доходных поступлений в бюджет. 

Болгария

Администрация г. Бургаса существенно увеличила объем доходов, поступающих в бюджет, за счет увеличения тарифов на предоставляемые услуги. Администрация пришла к выводу, что доходы, получаемые от выдачи разрешений (лицензий) на строительство на городской территории, были гораздо ниже, чем издержки, связанные с предоставлением услуги. Это происходило по той причине, что стоимость разрешений на строительство рассчитывалась исходя из приблизительной оценочной стоимости строительства, данные о котором предоставляло предприятие, подающее заявку на получение разрешения. Городская администрация не имела возможности самостоятельно рассчитать стоимость строительства. Для разрешения этой проблемы администрация разработала модель расчета стоимости строительства, объема прямых и косвенных издержек, включая как капитальные, так и текущие расходы. Поскольку вопрос регулирования цен на выдачу лицензий на строительство является достаточно тонким политическим вопросом, администрация организовала публичную кампанию, чтобы информировать жителей города о необходимости повышения тарифа на эту услугу. С этой целью к работе в городской администрации были привлечены новые сотрудники, а дополнительные средства, получаемые от выдачи разрешений на строительство, позволили существенно увеличить общий объем доходов бюджета.
Индия

Отмена избыточного налогообложения сельскохозяйственного сектора послужила хорошим стимулом администрациям индийских штатов для разработки альтернативных способов финансирования этого вида деятельности.

Например, Конституция позволяет штатам облагать налогом доходы сельскохозяйственного сектора (эти доходы не облагаются федеральными налогами) и устанавливать ставки налогов на любом уровне. Конституция также позволяет относить неналоговые доходы под юрисдикцию штатов (плата за право разработки минерально-сырьевых ресурсов, плата за использование лесных ресурсов, плата населения за пользование предоставляемыми штатом услугами, например, за ирригацию). Но на практике только некоторые штаты используют эти инструменты, опасаясь неблагоприятной политической реакции со стороны фермеров (сельское хозяйство по-прежнему занимает одно из первых мест в Индии по числу занятых). Взамен некоторые из них предпочитают организовывать фермерские коллективы, ставящие целью развитие, управление и совершенствование ирригационной системы. Хотя подобная практика, основанная на взаимодействии с населением, напрямую не прибавляет бюджету доходов, она сокращает расходы на сельское хозяйство, доказывая тем самым свою эффективность в штатах, где внедряется.

Также под контролем штатов находится энергетика — производство, транспортировка и распределение электроэнергии на территории штата. Эти предприятия в течение долгого времени поставляли электроэнергию по некоммерческим тарифам. В настоящее время под управлением центрального правительства и специальных агентств
 штаты реформируют ценообразование на электроэнергию посредством создания независимых органов, устанавливающих тарифы. Платежеспособность большей части администраций штатов невысока (раньше администрации задерживали платежи или вовсе не платили субсидию за электроэнергию), поэтому новая практика должна гарантировать дисциплину ценообразования и платежей
.

Возможность применения этих практик в России

Практики, направленные на повышение бюджетных доходов
, не всегда применимы в России, где практически отсутствует понятие гибкости бюджетных доходов. Однако примеры практик в странах Центральной и Восточной Европы демонстрируют, что для повышения уровня доходов требуется особый подход, учитывающий ограничения, установленные существующим законодательством. 

Управление расходами

Примеры практик, применяемых в разных странах

Во Франции действует несколько практик, как утвержденных национальным законодательством, так и введенных РМОВ по собственной инициативе, направленных на повышение эффективности в управлении расходами. Основное внимание уделяется контролю за стоимостью услуг.

Французское законодательство требует, чтобы все РМОВ принимали долгосрочные капитальные программы
. Они разделены на индивидуальные проекты, и общая стоимость каждого проекта ограничена определенным уровнем, утвержденным ассамблеей. Проекты финансируются в течение нескольких лет. Ежегодный бюджет содержит максимальный объем средств, которые могут быть выделены для финансирования проекта в течение года
.

РМОВ ежегодно рассматривает долгосрочные капитальные программы, добавляя новые проекты и исключая реализованные, чтобы не перегружать отчетность. Кроме того, если на проект тратится больше или меньше ежегодного лимита, разница отражается как дефицит/профицит текущего года.

Хотя не существует специальных правил по мониторингу расходов бюджета, почти каждая французская РМОВ ведет еженедельную и ежемесячную отчетность. В большинстве случаев эти отчеты включают функциональную (или ведомственную) и экономическую классификацию.

Контроль за стоимостью услуг осуществляется также через мониторинг затрат бюджетополучателей, таких как транспортные/коммунальные/жилищные компании и частные и общественные ассоциации, которые предоставляют некоторые социальные услуги.

Лилль (кредитный рейтинг Standard & Poor’s: А-/Позитивный) решил ввести жесткий контроль за деятельностью бюджетных организаций, которые получают бюджетные субсидии, и повысить открытость своей финансовой деятельности. Для этого департамент, который отвечает за мониторинг деятельности муниципальных компаний и ассоциаций, был вынужден нанять новых сотрудников как из общественного, так и из частного сектора. Для повышения значимости контроля было принято решение, что этот департамент будет отчитываться напрямую перед главой местного органа власти. Меры, которые были приняты для повышения контроля за стоимостью услуг:

· каждая муниципальная компания и ассоциация предоставляет ежегодную отчетность новому департаменту;

· департамент составляет финансовую отчетность по каждой компании с анализом основных рисков. Эти отчеты предоставляются непосредственно главе органа власти (президенту);

· в каждой компании и ассоциации работает представитель местных властей.

Основными результатами предпринятых мер стали:

· повышение качества мониторинга использования свободных остатков средств на счетах компаний и ассоциаций. В отношении компаний и ассоциаций, которые по итогам года достигли профицита бюджета, местные органы власти приняли решение не перечислять автоматически новый объем средств, а дождаться, пока они используют свободные остатки. Также местные органы власти пригрозили сокращением субсидий тем предприятиям и организациям, которые отказались от участия в мониторинге;

· более целевая и эффективная политика предоставления гарантий муниципальным компаниям (в основном жилищным);

· повышение уровня финансовой открытости и качества взаимодействия между местными органами власти и бюджетными организациями. Последние занимают важную позицию в качестве консультантов муниципальных компаний и ассоциаций.

Ключом к успеху предпринятых мероприятий стало создание реального взаимодействия между местными органами власти и организациями, вовлеченными в мониторинг. Вместо навязывания неприемлемых практик местные органы власти стараются найти точки соприкосновения с организациями, стремясь повысить прозрачность финансовой деятельности.

Мексика

Некоторые штаты начали разделять трансферты, прежде выступавшие как единая строка расходов. Трансферты (учитываемые как текущие расходы) состоят из разных платежей, включая трансферты другим органам власти, государственным компаниям, школам, университетам, больницам и другим бюджетным организациям. Более детальное представление расходов по этой статье улучшает качество мониторинга за распределением финансовых ресурсов.

Степень освоения бюджетных средств варьирует по штатам. Оценивается возможность органов власти израсходовать большую часть капитальных расходов в течение финансового года (согласно бюджету). Этот показатель отражает способность администрации разработать и завершить капитальные проекты вовремя. Ведущие штаты обычно осваивают от 91 до 100% капитальных затрат в течение года.

Лучшие практики в сфере управления расходами, применяемые РМОВ в странах Центральной и Восточной Европы, направлены на совершенствование существующих инструментов управления, что в дальнейшем позволит существенно сократить издержки. Далее приведены три примера новых практик, каждая из которых применялась для оптимизации определенной статьи бюджетных расходов. 



Польша

Особый подход к вопросу предоставления общественных услуг был разработан в Польше. Так, администрация г. Ольштын для предоставления услуг общественного транспорта на территории города привлекла частную автобусную компанию. Для того чтобы предотвратить конфликт интересов с муниципальной транспортной компанией, администрация приобрела 10% акций нового частного предприятия, тем самым обеспечив себе доступ к получению части доходов компании. Затем, чтобы повысить эффективность предоставляемых услуг, автобусы были взяты в лизинг, что создало предпосылки для более бережного отношения к основным средствам. В результате, качество предоставляемых компанией услуг существенно возросло, а водителям была повышена заработная плата
.

Управление жилищным фондом. В Польше жилищный фонд находится в собственности РМОВ; за последние годы он существенно обветшал, администрации не имели возможности адекватно оценить объем износа фондов и, следовательно, не могли планировать капиталовложения для улучшения состояния жилищного фонда. В то же время администрации городов получили возможность самостоятельно устанавливать стоимость аренды. Администрация г. Срем приняла решение о создании базы данных, в которой содержится информация о состоянии жилищного фонда. Эта база данных дает возможность администрации более эффективно проводить процедуры оценки состояния жилищного фонда, производить оценку издержек, анализировать политику формирования арендных платежей, а также оценить влияние возросшей стоимости аренды на размер жилищных субсидий. В долгосрочной перспективе использование программы обновления жилищного фонда позволит остановить процесс износа жилищного фонда и снизит стоимость расходов на его поддержание. Но администрация города испытывала определенные проблемы при создании базы данных, поскольку она не была достаточно комплексной.

Управление заимствованиями

Региональные и местные органы власти используют как внутренние, так и внешние ресурсы (в первом случае — налоговые доходы, сборы, единовременные доходы и прочие, во втором — средства, привлеченные на финансовых рынках и в различных финансовых институтах) для финансирования своих полномочий. Для того, чтобы удостовериться в том, что использование внешних средств не вызовет дисбаланса бюджета и не приведет к ухудшению финансового состояния администрации, большинство стран устанавливают ограничения на привлечение заимствований.

Ограничения на объемы заимствований могут устанавливаться вышестоящими органами власти или РМОВ самостоятельно.

Ограничения на объемы заимствований могут устанавливаться путем:

· прямых ограничений:

· ограничений уровня задолженности и соблюдения разумных показателей долговой нагрузки;

· ограничений расходов на обслуживание долга или процентной ставки;

· косвенных ограничений:

· ограничений объемов бюджетного дефицита и утверждения   бюджета вышестоящими органами власти;

· ограничений на использование/целевое назначение заемных средств.

Примеры практик, применяемых в разных странах

Ограничение уровня задолженности и соблюдение разумных показателей долговой нагрузки

Как правило, в странах с федеральным устройством федеральное правительство не устанавливает ограничений на объемы заимствований РОВ. Это следует из логики федеративного устройства государства. В некоторых случаях региональные органы власти самостоятельно устанавливают ограничения на объем собственного долга: иногда ограничения установлены в региональных конституциях, как, например, в Швейцарии (в некоторых кантонах текущий бюджет должен быть сбалансирован), в США и в Мексике. Из всех федеративных государств, рассматриваемых в данном обзоре, только в Германии земли не устанавливают самоограничений на объем заимствований.

Еще одно исключение для стран с федеративной системой государственного устройства составляют Австрия и Бельгия. Федеральное правительство и земли (в Австрии), регионы (в Бельгии) подписывают соглашение о размерах дефицита и снижении долговой нагрузки (Пакт о стабильности), чтобы соответствовать критериям Маастрихтского соглашения.

В странах с нефедеративной формой государственного устройства (Италия, Франция) центральное правительство устанавливает прямые и косвенные ограничения на объемы долгов органов власти других уровней (регионы, провинции, муниципалитеты). Если эти ограничения не соблюдаются, то согласно законодательству возможно вмешательство центрального правительства в управление финансами. Подобный механизм действует в странах с федеральным устройством на региональном уровне. Во всех рассмотренных странах РОВ устанавливают законодательные ограничения на объем долга МОВ. В федеративных государствах различия между установленными предельными уровнями долговых обязательств муниципальных образований внутри страны увеличиваются.

Польша

Общий объем прямого долга (без учета гарантий и поручительств) не должен превышать 60% общего объема доходов РМОВ.

Болгария

Ежегодный объем заимствований не должен превышать 5–10% собственных доходов бюджетов РМОВ (положение действует до 2002 г.).

Дания и Великобритания
Местным органам власти устанавливаются ограничения на годовой объем заимствований, за счет которых частично финансируются капиталовложения.

Ограничение расходов на обслуживание и погашение долга или процентной ставки

Расходы на обслуживание и погашение долга не должны превышать 15% общего объема доходов РМОВ в Польше (это ограничение достигает 12% в том случае, если отношение долга центрального правительства к ВВП превышает 60%); 20% общего объема доходов за прошлый год РМОВ — в Хорватии, 25% текущих доходов РМОВ — в Италии. В Чехии объем субсидий центрального правительства может быть сокращен, если расходы на обслуживание и погашение долга превышают 15% доходов бюджета.

В некоторых странах закрепление максимального уровня долговой нагрузки сопровождается ограничением дефицита бюджета. В Испании (между 1998 и 2001 гг.), Италии и Бельгии в рамках вступления в Европейский валютный союз центральное правительство посредством проведения переговоров ежегодно устанавливает максимальный уровень долговой нагрузки и дефицита бюджета, осуществляя постепенное снижение региональной долговой нагрузки. Планы по снижению долговой нагрузки не являются обязательными по закону, и центральное правительство устанавливает ряд поощрений: например, в Италии, регионы, которые добились 10-процентного снижения долговой нагрузки, могут добиться сокращения процентной ставки по кредитам, взятым в государственном банке.

Ограничение объемов бюджетного дефицита и утверждение бюджета вышестоящими органами власти

Германия и Австрия

Муниципалитеты должны предоставлять правительствам земель свои бюджеты для утверждения. В свою очередь, земли могут отклонить муниципальный бюджет в том случае, если уровень долговой нагрузки превышает установленную норму.

Норвегия и Италия

РМОВ должны поддерживать текущий профицит, который должен покрывать расходы на обслуживание и погашение долга. Правительство Норвегии установило так называемый «черный список» (вывешен в интернете
) местных органов власти, действия которых противоречили законодательству и, как следствие, стали объектом пристального наблюдения губернатора региона. Такой метод серьезно ограничивает самостоятельность местных органов власти, т.к. попавшим в «черный список» требуется специальное разрешение на осуществление заимствований.

Франция

Законодательных ограничений на объем долга как доли доходов бюджета или ВРП не существует. Тем не менее законодательством установлены ограничения на размер ежегодного дефицита (при учете по методу начисления), что косвенным образом ограничивает объем привлечения. Общий дефицит (текущие доходы – текущие расходы + капитальные доходы, включая привлечение заемных средств – капитальные расходы, включая погашение долга + баланс предыдущего года (дефицит/профицит текущего/капитального бюджетов) + доходы к получению – расходы к выплате) не должен превышать 5% текущих доходов (включая профицит предыдущего года). Если это ограничение не соблюдается, префект переводит управление финансами РМОВ под патронаж региональной счетной палаты, которая разрабатывает для него 3-летний план корректирующих мероприятий
. План предусматривает меры по сокращению дефицита за счет либо повышения доходов (налоговых ставок), либо сокращения расходов (замораживание некоторых видов расходов). Если органы власти не следуют рекомендациям счетной палаты добровольно, суд может обязать их выполнять эти требования. На практике такое происходит очень редко.

Другой способ ограничения объема заимствований состоит в двух принципах учета. Законодательство требует, чтобы в ходе подготовки бюджета РМОВ выполняла следующие требования:

· погашение долга должно производиться за счет собственных доходов (без рефинансирования);

· заемные средства могут использоваться только для финансирования капитальных расходов, а не для финансирования текущего дефицита.

Кроме того, РМОВ обычно устанавливают собственные ограничения на объем долга (его отношение к текущим доходам и/или количество лет, в течение которых долг может быть полностью погашен при сохранении неизменным профицита текущего года). В качестве индикатора для ограничения долга также используются расходы на обслуживание долга (как доля от текущих доходов).

Текущая практика, характерная для небольших муниципальных образований, состоит в сравнении показателей долга и налогового потенциала со среднестрановым уровнем для образований сравнимого статуса.

С 1992 г. не существует никаких законодательных ограничений, касающихся структуры общественного долга (кроме заимствований в иностранной валюте или ценных бумаг, выпущенных для обращения исключительно на международных рынках). На практике для того, чтобы снизить риски, связанные с различными флуктуациями на рынках, большая часть РМОВ соблюдает баланс между плавающими/фиксированными ставками или прибегает к использованию деривативов (ограничение плавающих ставок). Такой достаточно высокий уровень управления долгом, характерный для французских РМОВ, может считаться примером хорошей практики, основными инициаторами использования которой являются банки или финансовые консультанты.

Япония

Местные администрации могут выпускать ценные бумаги, только получив разрешение центрального правительства и строго соблюдая все требования, закрепленные законодательно (такие, как отсутствие текущего дефицита, ограниченный объем задолженности, уровень ставок налогов не ниже установленного центральным правительством уровня, хорошие показатели собираемости налогов). Если перечисленные выше условия соблюдаются, местные заимствования включают в государственный бюджет, а перечисления доходов местным администрациям от центрального правительства корректируются с тем, чтобы гарантировать выплату местного долга. 

Благодаря такой системе контроля за заимствованиями с 1947 г. в стране не было зафиксировано ни одного дефолта по муниципальным облигациям. В ходе децентрализации бюджетной системы «утверждение» муниципальных заимствований будет заменено на «обсуждение» вопроса о них. Тем не менее даже после изменения процедуры местные администрации, дефицит которых превышает определенный уровень, и/или у которых взимаются не все налоги, не получат разрешения на осуществление заимствований. Эта практика позволит избежать накопления долга, не обеспеченного достаточными ресурсами.

Направления использования заемных средств

Во многих странах действует общее правило: заемные средства могут использоваться только для осуществления капиталовложений и рефинансирования существующей задолженности. В некоторых случаях заемные средства могут использоваться для финансирования текущих расходов, но только в ограниченных объемах. Передача расходных полномочий муниципальным образованиям в Италии привела к некоторому дисбалансу средств, передаваемых на эти цели из национального бюджета, и расходов местных бюджетов. Центральное правительство разрешило местным органам власти осуществлять заимствования на покрытие дефицита, вызванного увеличившимися текущими расходами. Также в некоторых странах РМОВ разрешено производить заимствования для увеличения ликвидности. Тем не менее осуществление подобного рода заимствований разрешено только в том случае, если ожидающиеся доходы в текущем году смогут покрыть расходы по обслуживанию и погашению долга и задолженность не перейдет на следующий год.

Возможность применения этих практик в России

Россия — страна с федеративной системой государственного устройства, и в долгосрочной перспективе возможно применение принципов долговой политики, описанных выше для стран с федеративной системой государственного устройства (гибкая система, основанная на принципах самоограничения в осуществлении заимствований муниципальными образованиями и ограниченном вмешательстве федерального правительства). Тем не менее особенности российской системы, которые отличают российские регионы от регионов Германии или американских штатов, делают достаточно сложным применение зарубежного опыта в ближайшей перспективе. К их числу относятся:

· ограниченные внутренние финансовые рынки, в структуре долга преобладают краткосрочные заимствования;

· необходимость существенных вложений в инфраструктуру, требующих больших объемов заимствований, что может привести к резкому росту уровня долга (если этот процесс не будет контролироваться/ограничиваться должным образом);

· необходимость создания грамотного и «прозрачного» финансового менеджмента, например практики внутреннего аудита, а также неосуществление краткосрочных заимствований и, по возможности, снижение высокого валютного риска.

Следовательно, в краткосрочной и среднесрочной перспективе в Российской Федерации возможно использование моделей долговой политики, применяемых в РМОВ Хорватии, Польши и Чехии, преимущественно из-за сходных путей развития и аналогичных политических и экономических преобразований.

Кроме того, интересно отметить, что развивающиеся страны с федеральной формой государственного устройства, такие как Мексика и Аргентина, которые создавали свои федеральные системы, учитывая опыт развитых стран с федеративным устройством, впоследствии испытывали трудности, частично связанные с федеративной системой межбюджетных отношений. Например, в конце 90-х годов центральное правительство Аргентины пыталось внедрить программы бюджетных ограничений и установить предельные объемы долга общественного сектора, но программы провалились, так как по законодательству администрации провинций не обязаны следовать общенациональным фискальным или долговым политикам.

Устанавливая ограничения на объемы заимствований, очень важно оценить все возможные препятствия, чтобы достичь максимального эффекта установленных ограничений. Ограничения, эффективно действующие в одной стране, не могут использоваться в другой, если системы межбюджетных отношений различаются: например, ограничения доли средств, приходящихся на обслуживание долга (по отношению к доходам), наиболее применимы к системам, где долг погашается регулярными выплатами.

По мнению Standard & Poor’s, Правительство России может установить четкие ограничения на объемы заимствований, более приемлемые для российских РМОВ. Более того, каждое муниципальное образование в соответствии с уровнем своего институционального развития и качества финансового менеджмента должно установить собственные внутренние ограничения (лучшие практики) на объемы заимствований. Эти ограничения могут укладываться в общенациональные рамки, но собственные ограничения могут быть гораздо строже, что обеспечит большую финансовую стабильность.

Некоторые рекомендации на установление ограничений объемов заимствований РМОВ в России:

· В соответствии с международными практиками заимствования должны использоваться только для инвестиционных целей. Использование долга для рефинансирования существующей задолженности должно быть залимитировано и четко контролироваться (например, утверждаться на совете).

· Установленные общие рамки для просроченной задолженности по отношению к собственным доходам бюджета (в соответствии с новым Бюджетным кодексом — 100%) должны быть снижены. Для стран развивающихся рынков наиболее подходящим является уровень в 50 и 60% к общему объему доходов.

· Как общий принцип, особенно в условиях невысокой ликвидности, платежи на обслуживание долга должны покрываться возобновляемыми собственными доходами.

· Российские РМОВ должны составлять прогнозы ожидающихся доходов и расходов и для любого выбранного года (в будущем), отношение обслуживания долга к собственным доходам не должно превышать 15% (этот показатель должен быть ниже в том случае, если в бюджете администрации консолидируются внебюджетные доходы).

· Заимствований, которые должны выплачиваться единовременно по истечении срока, по мере возможности нужно избегать. В том случае, если у муниципалитета есть облигации или займы с единовременным сроком погашения, в бюджете должен быть установлен специальный резерв для обслуживания долга, который рассчитывается следующим образом: долг с единовременной выплатой должен рассматриваться как обычный долг с графиком погашения, и средства на ежегодное погашение должны накапливаться в этом резерве. Средства из этого резерва не могут использоваться ни для каких других целей.

· Также должны существовать некие общие принципы для осуществления инвестиций за счет собственных средств: например, посредством установления определенной доли инвестиций, которые должны осуществляться за счет собственных средств (80%), и посредством установления ограничений на объемы заимствований для каждой администрации, основанных на их ежегодных потребностях в капиталовложениях (до 5% от бюджетных доходов). Подобные меры положительно сказываются на практиках планирования бюджета.

Рекомендации по долговой политике предоставлялись субъектам Российской Федерации в рамках проектов Фонда «Ноу-Хау» по муниципальным финансам. Эти рекомендации позволили улучшить деятельность в сфере управления долгом в Москве и Санкт-Петербурге — лидерах российского рынка субфедеральных заимствований (см. описание проектов фонда «Ноу-Хау»).

Сходная проблематика разрабатывалась в рамках проекта Агентства США по международному развитию «Жилищная реформа». На основе обсуждений с рядом городов (Нижний Новгород, Владимир, Рязань, Псков и Судогский район) были разработаны специальные рекомендации. Дополнительные обсуждения проводились с представителями администраций в Москве и Санкт-Петербурге. Были созданы рекомендации по отбору проектов и их финансированию, особенно долговому финансированию. Управление долгом рассматривалось как инструмент финансирования проектов. При принятии решений о финансировании инфраструктуры рекомендуется следующая последовательность действий
: 

· Спецификация проектов: определение конкретных проектов для финансирования.

· Рассмотрение проекта: поиск доступного по средствам проекта, который соответствовал бы определенной цели капитального развития.

· Финансовый анализ проектов: анализ финансовых результатов проекта для города и муниципальных предприятий — в особенности ожидаемые денежные потоки, показывающие возможность обслуживания долга за счет имеющихся доходов. 

· Проектное финансирование: отбор лучших методик привлечения необходимого капитала.

Обзор организаций, пропагандирующих лучшие практики, и некоторых Кодексов лучшей практики
Международные организации
Краткая характеристика

Международные организации играют определяющую роль в сборе и обработке информации об используемых в разных странах лучших практиках, а также разработке общепризнанных принципов управления финансами в общественном секторе. Эти организации не имеют права принуждать страны, регионы или муниципальные образования следовать разработанным стандартам. Органы власти добровольно следуют рекомендациям о том, как соблюдать стандарты лучших практик в управлении финансами общественного сектора. Таким образом, это наилучший пример взаимоотношений авторов Кодекcов лучших практик, выполнение стандартов которых не обязательно по закону, и местных властей, которые им следуют.

Участники

Основные и наиболее авторитетные разработчики международных Кодексов лучшей практики — Международный валютный фонд, Всемирный банк и Организация экономического сотрудничества и развития (ОЭСР). Такие организации, как Институт экономики города (США), разрабатывают рекомендации для РМОВ в сфере управления общественными финансами. Они основаны на международном опыте и могут использоваться в качестве лучшей практики для субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

Международный валютный фонд (МВФ)

МВФ
— крупная международная организация, в состав которой входят 183 страны; среди основных ее целей — усиление международной валютной кооперации, стабилизация валютных курсов, экономическое развитие и повышение уровня занятости; предоставление временной финансовой помощи странам, испытывающим сложности с урегулированием платежей. Для управления финансами общественного сектора Международный валютный фонд разработал Кодекс лучшей практики в области информационной политики. Этот кодекс охватывает не только вопросы распространения информации об управлении финансами общественного сектора, но и проблематику, связанную с прозрачностью в области установления целей фискальной политики.

Среди многочисленных источников информации материалы, подготовленные МВФ, — единственные, в названии которых фигурируют слова «кодекс лучшей практики». Этот документ был принят в 1999 г. и дополнен в августе 2000 г.

Всемирный банк

Всемирный банк
 — одна из крупнейших международных организаций, занимающихся предоставлением помощи развивающимся странам. В сфере реформирования управления и общественного сектора Всемирный банк уделяет преимущественное внимание реформе сектора административных и общественных услуг, созданию «электронных правительств», проблемам децентрализации, общественных  расходов, управления налогами.

Организация экономического сотрудничества и развития 

ОЭСР
 играет важную роль в стимулировании разработки Кодекса лучшей практики в сфере управления общественным сектором. Эта организация занимается распространением документов об управлении общественными средствами. Например, лучшие практики в сфере бюджетной информационной прозрачности, управления сборами и прочие документы, находятся в общественном пользовании и доступны на веб-сайте организации.

Институт экономики города
 (США) 

Институт подготовил несколько отчетов по реформе системы межбюджетных отношений в странах Центральной и Восточной Европы (Албания, Армения, Болгария, Венгрия, Латвия, Македония, Польша, Румыния, Чехия).

В составе Института экономики города работает ресурсный центр, который собирает архив информации о реформе местного самоуправления и усилиях, прилагаемых для повышения эффективности деятельности местных органов власти. Для целей создания Кодекса лучшей практики для российских регионов и муниципальных образований интерес могут представлять следующие материалы, доступные в интернете:

· аналитические отчеты, отражающие уроки стран, которые в последние годы прилагали усилия для децентрализации управления;

· практические рекомендации, которые могут использоваться работниками местных администраций с целью анализа финансов и определения возможностей проведения заимствований для финансирования инвестиционной программы;

· обучающие материалы по финансовым ресурсам, функциям и полномочиям местных администраций.

Эти материалы содержат полезные рекомендации, которые могут быть применимы и в России. Существует, по крайней мере, два основания для такого заключения:

· методы и технологии, используемые в странах Центральной и Восточной Европы и России, близки вследствие сходных методологических предпосылок, которые были характерны для стран бывшего соцлагеря в недавнем прошлом;

сравнительно недавно рекомендации для стран Центральной и Восточной Европы были разработаны западными экспертами в области общественных финансов, которые использовали опыт ведущих стран по применению лучших практик в сфере управления общественными финансами.

Аргентина

Краткая характеристика

Аргентина — федеративное государство с трехуровневой административной системой: федеральный, региональный (23 провинции и федеральный столичный округ Буэнос-Айрес) и муниципальный уровень. В каждой провинции существуют собственная Конституция, губернатор и законодательство, равно как и собственное муниципальное законодательство.

Финансовые взаимоотношения между федеральным правительством и провинциями регулируются Законом о федеральном соучастии
, в котором зафиксированы
 нормы отчисления федеральных налогов между провинциями. Полномочия каждого уровня власти устанавливаются Конституцией. За пределами полномочий, очерченных в Конституции, администрации провинций обладают всей полнотой власти по реализации целей и задач, которые они ставят перед собой самостоятельно. 
Эта система разработана в соответствии с законодательством провинций. Все практики, упомянутые в федеральном законодательстве, обязательны для исполнения.

Исторически в стране не существовало Кодекса лучшей практики или какого-либо документа, содержащего рекомендации федерального правительства администрациям провинций и, в свою очередь, рекомендации провинций местным органам власти. На протяжении последних трех лет в результате различных соглашений между федеральным правительством и провинциями (дополнительные соглашения в Законе от 1998 г.)  правительство установило принципы финансового менеджмента для администраций провинций, в основе которых финансовая прозрачность и координация деятельности по ведению финансовой отчетности. Можно выделить также несколько инициатив администраций провинций по продвижению принципов лучшей практики на местный уровень.

Участники

Федеральное правительство
 

Как и в других федеративных государствах, федеральное правительство не имеет полномочий распоряжаться финансами бюджетов провинций. В настоящий момент федеральное правительство предпринимает первые шаги по установлению контроля/мониторинга финансов провинций, но это осуществляется в рамках полномочий федерального правительства (рефинансирование долга или предоставление дополнительной финансовой помощи). Например, федеральное правительство хотело бы установить некоторые ограничения на объем заимствований, осуществляемых провинциями (на текущий момент установлены ограничения на объемы заимствований в иностранной валюте).
Администрации провинций
 

Каждая провинция принимает собственный Закон о соучастии. В этом законе для каждой провинции фиксируются критерии распределения как федеральных налоговых доходов, так и налоговых доходов провинций между бюджетом провинции и бюджетами муниципальных образований. Некоторые параметры этих законов установлены в Конституции страны, но в целом не существует каких-либо общих критериев
 исполнения региональных законов, каждая провинция пользуется исключительной самостоятельностью.

Муниципалитеты

Отсутствие рекомендаций администраций провинций администрациям муниципальных образований является общим правилом, но предпринимающиеся в этом направлении шаги зависят от администрации. Как и в случае с федеральным правительством и администрациями провинций, существует набор процедур финансовой помощи муниципалитетам, испытывающим финансовые проблемы.

В Аргентине существуют различные формы объединений администраций провинций и муниципальных образований, но их роль в принятии решений об установлении той или иной практики управления несущественна. Встречи администраций обычно происходят на уровне встреч политических партий и в неформальной обстановке.

Австралия
Краткая характеристика

Австралия — это страна с федеративной формой государственного устройства (6 штатов, 2 территории и 769 местных органов власти). В каждом штате существуют собственная Конституция, органы правления и свод законов, независимых от федеральных. Федеральное правительство не устанавливает стандартов отчетности для штатов; также у него нет полномочий вмешиваться в дела штатов (исключение составляют функции, определенные в Конституции как «федеральные полномочия»: федеральные органы могут контролировать процесс принятия решений относительно выбора практики или управлять расходами штатов, финансируемых за счет федеральных перечислений). В стране не существует межбюджетного совета аудиторов. Также здесь нет Кодекса лучшей практики федерального правительства, который бы использовался по всей стране. В штатах установлены собственные внутренние нормы/практики; эти же практики применяются на территориях муниципальных образований, входящих в состав конкретного штата (это законодательно определено для местных органов власти). Также в стране существует ряд организаций, занимающихся регулированием финансовых и прочих взаимоотношений между федеральным правительством и администрациями штатов.

Как уже было упомянуто, все штаты имеют собственную Конституцию, законодательство, независимое от федерального (исключение составляют федеральные законы, регулирующие использование федеральных грантов администрациями штатов). В каждом штате есть собственное казначейство
, в обязанность которого входит мониторинг исполнения бюджетов, сбор налогов, а также центральный комитет по осуществлению заимствований для департаментов штата, организаций и государственных предприятий, находящихся на территории данного штата (долговой комитет). Эта организация также занимается управлением долга и ликвидности для всех вышеперечисленных групп заемщиков. В каждом штате есть собственный независимый аудитор
.
Все 769 муниципальных образований в Австралии были созданы решениями парламентов соответствующих штатов, и все практики, которыми пользуются местные администрации, определены Конституцией каждого штата. Следовательно, обязанности и функции местных органов власти определяются законодательством штата, в котором они находятся, и меняются от штата к штату. Точнее, в каждом штате существует собственный Закон о местных органах власти, который регулирует деятельность местных администраций
. Первоначально эти законы предписывали местным администрациям, как им поступать в том или ином случае; эти законы были изменены и дополнены, в рамках новой нормативно-правовой базы местные администрации получили большую свободу в выборе собственной политики — не превышая полномочий, делегированных им местным законодательством, в то же время функции местных органов власти не пересекаются с функциями штатов и федерального правительства. Ежедневное взаимодействие между администрацией штата и местными администрациями основывается на информационной открытости, добровольном сотрудничестве и достаточно гибком контроле.

Участники

Министерство по делам местных администраций

Министерство по делам местных администраций регулярно публикует годовые отчеты о состоянии местных органов власти, этот документ используется Правительством Союза в качестве аналога Кодекса лучшей практики для местных Советов (администраций). Министерство по делам местных администраций работает в рамках Программы развития местных администраций (ПРМОВ)
, которая нацелена на повышение вклада местных органов власти в экономическое, социальное и культурное развитие всего содружества, в особенности собственно Австралии. ПРМОВ поддерживает проекты, способствующие созданию и использованию лучших практик в некоторых областях деятельности местных администраций
.

Совет органов власти Австралии (СОВА)

В состав данного института входят премьер-министр страны, а также премьер-министры всех штатов; этот орган является ключевым в регулировании взаимоотношений между федеральным правительством и администрациями штатов. СОВА занимается финансовой отчетностью штатов и способствует ее усовершенствованию. К другим институтам регулирования отношений между федеральным правительством и администрациями штатов относятся Совет по займам (обладает приблизительно такими же полномочиями, как и СОВА) и конференции глав казначейств (в данный орган входят главы казначейств штатов и глава федерального казначейства).

Австралийская национальная счетная палата

Счетная палата предоставляет весь спектр аудиторских услуг Парламенту и организациям общественного сектора. Список клиентов включает около 300 организаций, например, бюджетные агентства, участвующие в предоставлении  основных бюджетных услуг, а также организации, занимающиеся коммерческой деятельностью.
Великобритания
Краткая характеристика

В Великобритании существует два типа устройства местных органов власти. В Шотландии, Уэльсе и части Англии единый округ
 выполняет все функции местных органов власти (это характерно для унитарных, метрополитенских образований и районов Лондона). В остальной части Англии установлена двухуровневая система, в которой функции местных органов власти разделены между округами и графствами. В Англии и Уэльсе действуют 410 местных органов власти, 238 из которых — окружные советы, 34 — советы графств, 69 унитарных органов власти, 36 метрополитенских органов власти и 33 органа власти лондонских районов.

Доходы местных органов власти состоят из местного налога (25% доходов), государственных субсидий (48%), налога на бизнес (25%), а также различных сборов
.

Система выравнивания — ключевой элемент государственной и муниципальной финансовой системы Великобритании. Кроме того, за деятельностью местных органов власти осуществляется жесткий контроль со стороны центрального правительства и независимого аудитора. Проводится мониторинг не только текущих расходов, но и возможности производить заимствования.

Участники

Департамент транспорта, местных администраций и регионов (ДТМАР)
 

ДТМАР — государственный департамент, который занимается регулированием (совместно со Счетной комиссией) деятельности РМОВ Великобритании.

Директорат РМОВ, который входит в состав ДТМАР, занимается всеми аспектами лучших практик, включая законодательство, качество работы местных администраций, применение лучших практик и др.

Четыре основных направления его деятельности:

1. Исследование деятельности местных администраций.

2. Местное законодательство (полномочия и ответственность местных органов власти, этические принципы деятельности местных администраций — Кодекс поведения).

3. Демократия и местное самоуправление (Комиссия по местному самоуправлению, присвоение наград Beacon Council Scheme, принципы выборов местной администрации, референдумы, международная деятельность местных администраций, руководство по подготовке документов и др.).

4. Качество местного управления и компетенция местных органов власти (продвижение концепции оценки эффективности
, обновление концепции оценки эффективности, применение оценки эффективности к городам и сельским графствам, поддержание интернет-сайта по оценке эффективности, индикаторы результативности деятельности местных администраций, планы местных администраций и их пересмотры, общие принципы закупок и партнерство местных администраций, вопросы регулирования занятости, директивы EC, инспекция качества услуг, отношения со Счетной комиссией).

Документ «Записная книжка»
 содержит регулярно обновляемые рекомендации, которые должны помочь местным администрациям действовать наиболее эффективно.

Счетная комиссия (СК)

Это — независимая организация, которая несет ответственность за экономное и эффективное использование общественных средств. СК выполняет работу по оценке результативности деятельности государственных и местных органов власти.

Комиссия была образована в 1983 г. для назначения внешних аудиторов местных администраций Англии и Уэльса и контроля за их деятельностью. Комиссия действует независимо и получает большую часть доходов в виде платежей клиентов.

Она также участвует в совместных инспекциях с другими независимыми и государственными организациями и несет ответственность за оценку эффективности бюджетных услуг. Также к компетенции СК относится назначение внешних аудиторов для проверки финансовой отчетности, качества управления и результативности деятельности всех местных администраций, учреждений здравоохранения, полиции, пожарных и организаций, управляющих национальными парками.

Специализированный Институт общественных финансов и бухгалтерского учета (СИОФБУ)

 Это — ведущая организация по разработке стандартов бухгалтерского учета и финансового менеджмента в общественном секторе. СИОФБУ готовит бухгалтеров для общественного сектора.

СИОФБУ разрабатывает Кодекс практики по учету оценки эффективности
 для учета всех затрат местных администраций, участвующих в программе оценки эффективности. Закон о местных органах власти 1999 г. позволяет госсекретарю принимать решения о замораживании счетов местных администраций после консультаций с соответствующими подразделениями. Такое решение может быть принято на основании отчета СИОФБУ.

СИОФБУ разработал «Положение о принципах составления отчетности для оценки результативности»
 на основе комментариев к документу «Усовершенствованные принципы бухгалтерского учета местных администраций — отчетности для оценки результативности»
, опубликованному в 2001 г.

СИОФБУ специализируется исключительно на стандартах бухгалтерского учета, и его работы пока не применимы в российских условиях.

Ассоциации местных органов власти (АМОВ)
 
Основанная 1 апреля 1997 г., АМОВ представляет интересы местных администраций Англии и Уэльса. Задача АМОВ — способствовать улучшению качества администрирования. АМОВ достигает этого с помощью:

· создания условий, при которых местные администрации могут добиваться успеха;

· повышения осознания роли и достижений местных администраций;

· поддержки местных администраций.

Ассоциация играет заметную роль в разработке инновационных политик для местных администраций и помогает центральному правительству и другим заинтересованным сторонам в планировании действий по широкому кругу вопросов общественных финансов. В числе прочих большое внимание уделяется проблемам культуры, экономического развития, образования, реорганизации системы управления, планирования, регулирования, развития сельских территорий, окружающей среды, местных финансов, социальной политики, транспорта, городского планирования.

Агентство по улучшению и развитию — АУР

Бесплатный интернет-ресурс АУР предлагает местным органам власти лучшую практику, опыт, идеи и решения. Образованное местными администрациями, АУР суммирует опыт администраций, частных компаний, профессиональных консультантов, некоммерческих организаций и других представителей общественного сектора.

Германия и Австрия
Краткая характеристика

Германия и Австрия — страны с федеративной формой государственного устройства, характеризующиеся трехступенчатой административной системой: федеральный, региональный (земли) и муниципальный уровень (муниципалитеты/города). Уровень децентрализации в Германии выше, чем в Австрии.

Полномочия регионов (земель) в обеих странах определяются федеральной Конституцией и федеральными законами, так же как и Конституцией и законами земель. Федеральное правительство не имеет права вторгаться в сферу ответственности земельных администраций (даже в том случае, если последние не выполняют своих обязанностей), и решение основных проблем между землями и Федерацией находится в компетенции Конституционного Суда. Изменения в законодательстве Германии, регулирующем полномочия земель, должны быть одобрены федеральным парламентом, и в особенности Бундесратом (сенатом, состоящим из представителей федеральных земель), а в Австрии — федеральным парламентом (таким образом, изменения в законодательстве, имеющем отношение к землям, могут быть приняты без их участия, но в том случае, если серьезные изменения вносятся в Конституцию, проводится референдум).

Структура местных органов власти: города
, муниципалитеты
 и графства
 в Германии и города и муниципалитеты в Австрии. Их расходные полномочия, равно как и принципы ведения бухгалтерского учета и финансовой отчетности, законодательно установлены на региональном уровне. В каждом земле (16 — в Германии и 9 — в Австрии) существует собственное муниципальное законодательство. Отношения между землями и местными органами власти основываются на жестком контроле со стороны последних. Контроль преимущественно касается бюджетного процесса и долговой политики местных властей.

В обеих странах не существует общепринятого Кодекса лучшей практики, хотя имеется набор формальных рекомендаций регионов местным органам власти. Тем не менее в каждой земле существует законодательно закрепленная собственная финансовая конституция
. Финансовые практики, применяемые местными органами власти, также закреплены законодательно. Некоторые организации и ассоциации оказывают РМОВ консультации по вопросам применения лучших практик. 

Участники

Системы межбюджетных отношений Австрии и Германии сходны. Например, не существует специального министерства, ответственного за разработку законодательной базы РМОВ или регулирование отношений между уровнями власти. Наоборот, каждое министерство занимается подготовкой и проведением встреч в своей области с представителями РМОВ для обсуждения законодательных инициатив, директив Европейского союза, которые тоже влияют на объем полномочий РМОВ.

В обеих странах действуют ассоциации графств, муниципалитетов и городов, которые лоббируют интересы своих членов в федеральном правительстве и правительствах федеральных земель. Ассоциации передают на вышестоящие уровни власти требования РМОВ, которые они представляют, а также выступают как своего рода форум для обмена мнениями, способствуют реализации нововведений в законодательстве.

Совет по финансовому планированию (Германия)

Эта организация, которая создана в соответствии с Федеральной Конституцией (ст. 51), координируют работу федеральных, региональных и местных органов власти. Она рекомендует к применению лучшие практики, которые не утверждены законодательно. Совет собирается раз в полгода. Его возглавляет министр финансов Германии. В состав Совета входят министры финансов всех 16 земель и представители муниципалитетов и их ассоциаций. В заседаниях Совета также регулярно участвует представитель Центрального банка. На Совете обсуждаются в основном экономические и финансовые предпосылки  формирования бюджетов и финансовых планов, равно как и планы сокращения расходов. Совет рекомендовал участникам ограничить рост расходов до 2% в 2002 г. В рекомендациях, выпущенных 21 марта 2002 г., содержится предложение по ограничению роста федеральных расходов на уровне 0,5% в год и расходов РМОВ на уровне 1% в год в течение 2003-2004 гг.

Ассоциация министров финансов

Ассоциация объединяет министров финансов всех немецких земель. Она собирается ежемесячно для обсуждения основных проблем, связанных с изменениями на рынке заимствований и законодательством. В стране действуют также 3 муниципальные организации, которые образуют ассоциацию для обсуждения муниципальных проблем на федеральном уровне
. Их основная задача заключается в поддержке самоуправления, обмене информацией и обсуждении основных проблем межбюджетных отношений.

Ассоциация городов Германии

Крупнейшая ассоциация местных органов власти Германии насчитывает 5 700 членов, представляющих 51 млн человек. На Генеральную ассамблею ассоциации раз в два года собираются 900 представителей
. Основной комитет ассоциации собирается трижды в год, объединяя 151 представителя городов, 35 из которых собираются 5 раз в год. В рамках ассоциации действует 15 специальных комиссий. Их основная задача заключается в оценке соответствия между расходами и доходами на реализацию полномочий, передаваемых землями местным органам власти. Например, в 1999 г. ассоциация успешно противостояла планам федерального правительства передать РМОВ полномочия по субсидированию части арендной платы для безработных. Также она борется против ликвидации Gewerbesteuеr, основного муниципального налога. Хотя часть его (Gewerbekapitalsteuеr) все-таки была отмена, местные органы власти получили компенсацию в виде части НДС и добились присвоения налогу статуса местного, что отражено в Конституции страны.

Ассоциация графств Германии

В ассоциацию входят 323 графства, которые представляют 52 млн человек. По Конституции земли делятся на графства. Взаимодействие между федеральными органами власти и организацией регулируются нормативными актами федеральных министерств и законодательными актами парламента страны. Генеральная ассамблея заседает 1 раз в 5 лет, Совет состоит из 13 представителей земель.

Ассоциация городов и муниципалитетов Германии

Ассоциация объединяет 14 тыс. городов и муниципалитетов Германии и других европейских стран. Представляет интересы своих участников в отношениях с национальными и международными организациями, обеспечивает обмен информацией между ними. Основной орган ассоциации собирается ежегодно для обсуждения текущих вопросов.

Австрийская ассоциация муниципалитетов

Ассоциация действует в соответствии с Конституцией, представляя интересы 2 346 австрийских муниципалитетов в отношениях с государственными органами власти. Предоставляет консультационные услуги, проводя оценку воздействия федерального законодательства на финансовое положение муниципалитетов. Проводит консультации по соответствию Австрийскому пакту стабильности в сфере бюджетной дисциплины. В рамках ассоциации работают 8 специальных комитетов.

Австрийская ассоциация городов

Ассоциация представляет интересы крупных австрийских городов на переговорах по поводу законодательных нововведений, которые могут повлиять на их финансовое положение, а также занимается популяризацией лучших практик среди местных органов власти.

Кроме того, в каждой земле Германии и Австрии действуют свои ассоциации местных органов власти.
Индия
Краткая характеристика

Индия — страна с трехуровневой административной системой: федеральный центр, штаты/территории (35) и местные органы власти
. Процедуры, которыми пользуются администрации штатов, изложены в Конституции Индии
. Использование этих процедур является обязательным по закону. Процедуры, указанные в Конституции, детально описывают составление форм отчетности, ведение финансовой отчетности, отношения с федеральным правительством, управление расходами, формирование и управление доходными базами, трансфертами, долговую политику и т.д.

Следовательно, все штаты Индии строго следуют процедурам, изложенным в Конституции. В стране не существует системы поощрения за применение процедур, но существуют санкции за невыполнение, за соблюдением процедур установлен строгий контроль. Огромное количество участников межбюджетных отношений различных уровней играют роль наблюдательных органов, осуществляющих контроль за выполнением предписанных правил; также они принимают участие в разработке процедур.

Участники

Главный контролирующий орган Индии
 

В обязанность этого центрального органа входит контроль за выполнением администрациями штатов установленных в Конституции финансовых норм. В соответствии с Конституцией (ст. 150) администрации штатов ежегодно обязаны предоставлять свои финансовые результаты и информацию о заимствованиях в стандартизированном формате; Главный контролирующий орган по межбюджетным отношениям дает рекомендации, каким образом соблюдать все эти требования. Этот орган также отвечает за контроль того, следуют ли администрации штатов установленным стандартам ведения отчетности и предоставления информации, и проводит ежегодную аудиторскую проверку. Наконец, он дает заключения о проведенных проверках и основанные на этих заключениях рекомендации о качестве политики управления финансами, а также критикует администрации за чрезмерные бюджетные расходы, некачественное исполнение бюджета или некачественное управление финансами. Хотя закон не требует обязательного следования этим рекомендациям, они, тем не менее, играют роль дисциплинирующего инструмента, и администрации штатов так или иначе к ним прислушиваются.

Комиссия по планированию

Эта организация была образована Правительством Индии с целью оказания помощи штатам в создании системы долгосрочного планирования. Статус этой организации не определен в Конституции. Она действует на национальном уровне в качестве независимого координирующего органа и каждые пять лет требует от каждого штата предоставление инвестиционного плана. Хотя эти инвестиционные планы редко применяются на практике, они дают представление об общей инвестиционной политике штатов
. Изучая инвестиционное планирование, Комиссия по планированию также предоставляет штатам свою помощь по созданию финансовых схем их капиталовложений и выбирает проекты, которые могут быть профинансированы из федерального бюджета (гранты и кредиты; эти перечисления из федерального бюджета не включают трансферты, поступающие для выравнивания бюджетных доходов штатов).

Комиссия по планированию анализирует нужды и ресурсы, которыми располагает каждый штат, затем комиссия информирует федеральное правительство о размерах заимствований, которые планирует осуществить та или иная местная администрация, и потребности бюджетов штатов в трансфертах. 

Поскольку по закону следование рекомендациям Комиссии по планированию не является обязательным, власти могут принять решение не сотрудничать с комиссией, не заниматься подготовкой пятилетних планов, не нарушая при этом требований Конституции. На практике, конечно же, администрация любого уровня сочтет это невозможным, поскольку большая часть кредитов федерального бюджета перечисляется на основе рекомендаций и решений, вынесенных Комиссией по планированию.

Комиссия по финансированию

Комиссия по финансированию — еще один важный участник межбюджетных отношений в Индии, независимый от федерального правительства. Cогласно Конституции Индии (ст. 280), этот орган собирается каждые пять лет для утверждения трансфертов из федерального бюджета на региональный уровень (ст. 275) на следующие пять лет.

Центральный резервный банк Индии
 

Центральный резервный банк Индии осуществляет платежно-расчетные и кредитные операции для администраций всех штатов, предоставляя каждому штату некий резерв ликвидности. Хотя этот орган непосредственно не занимается регулированием финансового менеджмента штатов, роль регулятора финансового сектора дает ему возможность влиять на мониторинг и контроль. Например, действия банка направлены на увеличение требований к капиталу банков и финансовых институтов, если они держат обязательства штатов или обязательства, гарантированные штатами (в прошлом эти ценные бумаги имели нулевой вес при расчете риска и не входили в категорию просроченных вне зависимости от задержек платежей). Центральный резервный банк Индии активно способствовал повышению качества мониторинга и раскрытию условных обязательств штатов.

Италия
Краткая характеристика

Административная система в Италии имеет четырехуровневую структуру: один федеральный уровень и три субнациональных: регионы, провинции и муниципалитеты.

Процесс децентрализации в Италии особенно активизировался в последние годы за счет передачи ряда полномочий (включая здравоохранение) регионам. Более того, недавняя конституционная реформа увеличила значимость всех трех субнациональных уровней.

В Италии не существует централизованного Кодекса лучшей практики или какого-либо похожего документа. Конституция и прочие нормативно-правовые акты детально регламентируют действия и поведение РМОВ. Система управления РМОВ крайне зарегулирована, законодательство охватывает все вопросы, касающиеся РМОВ. Законодательство, регулирующее правила составления и ведения финансовой отчетности в администрациях провинций и муниципалитетов, собрано в единый документ под названием Testo Unico degli Enti Locali. Кроме того, некоторые практики, касающиеся финансов РМОВ, тоже имеют конституционную силу.

Участники

Центральное правительство (Центральное управление местными финансами, департамент Министерства внутренних дел)

· Комиссия по финансам РМОВ
 предоставляет рекомендации министру внутренних дел, в частности, о невозможности РМОВ предоставлять общественные услуги
 (если администрация сама не объявляет себя неспособной предоставлять общественные услуги). Министр может ввести внешнее управление в администрациях провинций и городов (но не регионов).

· Государственное казначейство
. В обязанность этого органа входит аккумулирование счетов всех РМОВ.

Регионы/регионы с особым статусом
. У областей есть собственный статус, законодательная власть и собственные принципы учета.

Провинции/провинции с особым статусом. Провинции с особым статусом также имеют законодательную власть.

Муниципалитеты/города. В регионах с особым статусом, провинциях, муниципалитетах и городах принципы ведения финансовой отчетности немного различаются.

Провинции и муниципалитеты образуют ассоциации, которые отвечают за связи с администрациями других уровней (преимущественно с центральным правительством). Также эти ассоциации служат для обмена информацией: небольшие муниципальные образования, которые не располагают мощным управленческим аппаратом, могут получить консультации о том, как следовать тем или иным законам.

В стране действуют Совет провинций Италии
 (СПИ) и Национальная ассоциация муниципалитетов Италии
 (НАМИ).

Орган по контролю финансового состояния и соблюдения правил ведения учета в РМОВ
, включающий представителей СПИ, НАМИ, центрального правительства и экспертов, действует в качестве межбюджетной организации и отчитывается перед МВД. Эта организация следит за эффективностью использования финансовых ресурсов РМОВ, а также соблюдением законодательства (в особенности, принципов учета). Орган представляет рекомендации министерству о применении принципов учета и практике проведения аудита. Кроме того, обсуждение этих вопросов проходит на Конференциях для центральных и субфедеральных органов власти
, которые считаются официальной формой проведения подобных дискуссий между регионами и центральным правительством. В зависимости от темы обсуждения в конференциях принимают участие один из министров центрального правительства и представители соответствующих региональных министерств. Решения, принимаемые на этих конференциях единогласно, получают статус законов — по предложению центрального правительства в национальном парламенте (это означает, что центральное правительство имеет решающее слово в принятии подобных решений).

Государственная счетная палата
 — это орган, ответственный за мониторинг всех общественных финансов. Основная задача этого органа состоит в подготовке годового отчета о состоянии финансов РМОВ для национального и региональных парламентов.

Канада
Краткая характеристика

Административное деление Канады имеет трехуровневую структуру: федеральный уровень, региональный уровень — провинции (10)/территории (2) и местный уровень — муниципалитеты (около 2000 — города, сельские поселения, тауншипы).

Разделение полномочий между федеральными и региональными уровнями установлено в Конституции Канады
. Этот документ предоставляет широкие расходные полномочия администрациям провинций (включая расходы на образование, здравоохранение, общественные услуги, муниципальные организации, судебные органы, а также прочие нужды провинций и местных органов власти), но не определяет, каким образом каким образом пользоваться этими полномочиями. Хотя региональные и местные органы власти должны предоставлять минимальный набор услуг, определенных федеральным законодательством (особенно в области здравоохранения), каждая провинция разрабатывает собственный свод законов. Например, администрации провинций не придерживаются единого формата ведения финансовой отчетности. В определенной степени в каждой провинции разрабатывается собственная лучшая практика в различных областях, основанная на опыте прошлых лет, а также на опыте других провинций, рекомендациях различных организаций. Например, все провинции последовали примеру Онтарио, где были предъявлены определенные требования к балансу бюджета, что также может рассматриваться в качестве лучшей практики
.

Участники

Канадский институт дипломированных бухгалтеров (КИДБ)

Институт тесно сотрудничает с министрами финансов провинций и разрабатывает стандарты бухгалтерского учета для администраций местного уровня. Эти рекомендации и стандарты не закреплены законодательно, но используются в качестве образца для администраций всех уровней, и, как правило, этим стандартам стараются следовать. В стране не существует какого-либо стимула, поощряющего использование рекомендаций Института (или, наоборот, отсутствуют санкции за неиспользование); следование этим рекомендациям признается лучшей практикой.

Совет по стандартам бухгалтерского учета и аудиту в секторе общественных финансов
 

Совет существует на средства КИДБ и предоставляет рекомендации в области ведения и составления финансовой отчетности, планирования и исполнения бюджета в общественном секторе (ведения бюджетного процесса) на всех уровнях — федеральном, региональном и муниципальном, государственным компаниям и компаниям, акционерный капитал которых контролируется двумя или более муниципальными образованиями либо школьными советами. Деятельность Совета нацелена на повышение качества финансовой информации, предоставляемой организациями общественного сектора, путем разработки, совершенствования и внедрения стандартов бухгалтерского учета и составления финансовой отчетности, следование которым признается лучшей практикой. Разработка стандартов происходит параллельно с их обсуждением на всех административных уровнях. Также, если это необходимо, Совет создает специальные рабочие группы для детальной разработки отдельных рекомендаций или проведения исследований. Основные потребители информации о финансовом состоянии организаций общественного сектора, равно как и законодатели и аудиторы, считают стандарты и рекомендации, разработанные Советом, наилучшей базой, на основе которой должна составляться финансовая отчетность.

Совет издает Руководство по стандартам бухгалтерского учета в общественном секторе, в котором детально изложены рекомендации Совета, а также то, каким образом эти рекомендации выполнять.

КИДБ в сотрудничестве с Советом издает документ под названием «Составление финансовой отчетности местными администрациями», который служит основным источником информации для аудиторов, местных администраций и ассоциаций муниципальных финансистов. В данном документе суммируются основные тенденции и последние разработки в сфере составления финансовой отчетности местными органами власти, а также рассматривается, в какой степени местные органы власти следуют рекомендациям, изложенным в Руководстве по стандартам бухгалтерского учета в общественном секторе. Также исследование включает практические примеры того, как муниципалитеты различных провинций применяют данные рекомендации.

Совет аудиторов провинций

Этот совет действует независимо от правительства, в его обязанности входит составление аудиторских отчетов о состоянии счетов каждой провинции.

Национальный банк Канады

Национальный банк Канады располагает очень большой базой данных, содержащей информацию (статистику и аналитические отчеты) о финансовом и экономическом состоянии провинций и муниципальных образований.
Мексика
Краткая характеристика

Мексика — федеративное государство с трехуровневой административной системой: федеральный уровень, штаты (32) и муниципалитеты (2443). Федеральная Конституция
 определяет полномочия каждого административного уровня. Закон о финансовой координации
, как и в случае с Аргентиной и Бразилией, устанавливает нормативы отчисления налогов и распределения грантов между федеральным правительством и администрациями штатов.

В соответствии с Законом о финансовой координации штаты делегируют полномочия по сбору налогов федеральному правительству, и, в свою очередь, федеральное правительство перераспределяет 20% от общего объема доходов бюджета. Кроме того, штаты перечисляют 20% доходов своим муниципалитетам.

Это финансовое соглашение значительно повысило зависимость бюджетов штатов от федеральных трансфертов — доходы бюджетов штатов на 90% зависят от перечислений из федерального бюджета. Доходы бюджетов муниципальных образований в меньшей степени подвержены зависимости от поступлений из бюджетов штатов — менее 80% бюджетных доходов формируются за счет трансфертов штатов.

На данный момент в Мексике осуществляется переход от жесткой централизованной административной системы к более либеральной, федеральной. Более того, раньше единственная политическая партия имела влияние на все три административных уровня, и на протяжении многих лет все используемые практики были ориентированы скорее на поддержку руководства страны и выбранного им направления, нежели на экономическую рациональность. Подобная нормативно-правовая среда не способствовала появлению кодексов лучших практик в РМОВ. Происходящие в данный момент политические изменения, связанные с созданием более эффективной многопартийной системы, привели к тому, что некоммерческие организации и органы власти всех трех административных уровней начали консолидировать лучшие практики.

На данный момент в стране не существует единого Кодекса лучшей практики, применение некоторых практик является обязательным по закону, а некоторые применяются исключительно по желанию.

Участники

Федеральная счетная палата

Палата подотчетна федеральному секретариату по административному развитию
, деятельность которого направлена на борьбу с коррупцией и финансовыми преступлениями в общественном секторе. Ее штат состоит из аудиторов, специализирующихся на организациях общественного сектора.

Бюджеты штатов и муниципальных образований получают два основных типа федеральных трансфертов: так называемые Ramo 28 и Ramo 33. Ramo 28 — это безусловный трансферт, который перечисляется по финансовому соглашению, подписанному в 1980 г. (Закон 1978 г., см. выше). Трансферт Ramo 33, наоборот, перечисляется только в результате соблюдения определенных условий и только на финансирование таких общественных услуг, как образование, здравоохранение, социальное обеспечение. Трансферты Ramo 33 перечисляются только в том случае, если РМОВ применяют лучшие практики, такие, как осуществление закупок, планирование капитальных расходов и доходов, а также предоставление отчета об использовании поступивших средств (подтверждающего, что трансферт не был использован на текущие расходы). Также проводятся регулярные аудиторские проверки использования перечисленных средств (на предмет выяснения того, были ли они использованы целевым образом).

В настоящее время счетная палата настоятельно требует от органов власти всех уровней предоставлять больше информации о процессе управления финансами (информационная открытость менеджмента администраций, публикация финансовой отчетности, тендерные процедуры). Федеральное правительство использует этот орган для передачи своих рекомендаций РМОВ
.

Законодательные органы власти штатов (конгрессы) и городские советы

Расходование трансфертов Ramo 28 и других источников собственных доходов бюджетов штатов и муниципальных образований находится под контролем представительных органов власти (конгрессов штатов и городских советов). Они могут законодательно закрепить применение лучших практик в управлении собственными средствами. Например, в штате Кампече законодательно запрещено осуществлять заимствования. Соглашения, действующие в некоторых муниципальных образованиях, устанавливают ограничение на объем заимствований в размере 10% от общего объема доходов.

Постоянная комиссия глав финансовых департаментов

Эта организация сформирована из глав финансовых департаментов. Они регулярно собираются для решения следующих задач:

· анализ/мониторинг федеральных трансфертов РМОВ;

· разработка финансовых стратегий для администраций штатов: например, администрациям штатов рекомендуется взимать налог на заработную плату. Хотя не существует поощрений или санкций за пренебрежение или следование рекомендациям, большинство администраций штатов стараются им следовать;

· составление комментариев по поводу реформы законодательства, проводимой федеральным правительством.

Национальное агентство муниципального развития
 

Национальное агентство дает рекомендации по дальнейшей децентрализации, повышению эффективности использования финансовых ресурсов и прочим вопросам, касающимся деятельности РМОВ. Кроме того, агентство организует форум в интернете, где обсуждаются различные темы, находящиеся в сфере компетенции муниципальных образований. В настоящий момент агентство занимается разработкой набора критериев (качественных и количественных) для проведения сравнительного анализа муниципальных образований Мексики.

Мексиканская комиссия по биржам и ценным бумагам
 
Комиссия установила механизм банковского резервирования, который основан на рейтинговом процессе. РМОВ крайне заинтересованы в снижении ставок по кредитам, следовательно, у них появился стимул к получению кредитного рейтинга
, так как от значения рейтинга будет зависеть ставка по кредитам (и размер обеспечения, которое банк будет требовать по каждому кредиту). Подобная практика на данный момент существенно увеличила спрос на услуги рейтинговых агентств среди РМОВ, что позитивно влияет на состояние финансов и качество управления.

Межамериканский банк развития
 и Мексиканский банк развития (Banobras)

В настоящее время эти банки занимаются разработкой проекта «Программа повышения качества управления РМОВ»
. Данная программа заключается в субсидировании займов администрациям штатов и муниципальных образований, деятельность которых  соответствует определенным требованиям: наличие долгосрочных программ развития, внешний аудит, структура/эффективность/устойчивость доходов и расходов и т.д. Этот проект способствует повышению открытости финансового менеджмента и притоку долгосрочных инвестиций. Тем не менее результаты проекта могут привести к обратному эффекту: хотя программа доступна для администраций всех уровней, только некоторые из них (наиболее обеспеченные) могут выполнить все требования, предъявляемые Межамериканским банком развития. Таким образом, эта программа не способствует сокращению разрыва между самыми богатыми и самыми бедными регионами.

Агентство США по международному развитию
, Международная ассоциация городских управляющих
, Союз мексиканских муниципальных образований

Эти организации совместно разрабатывают программу, нацеленную на демократизацию отношений на муниципальном уровне и повышение эффективности в предоставлении общественных услуг.

Transparency International (Мексиканское отделение)

Эта организация провела исследование, в результате чего был составлен документ, в котором были проранжированы штаты Мексики по степени коррумпированности администрации. Документ находится в публичном доступе, и правительство использует его в качестве стимула для администраций штатов по повышению открытости управления. Некоторые штаты, оказавшиеся в конце списка, предприняли меры по улучшению ситуации.

Новая Зеландия

Краткая характеристика

Новая Зеландия — страна с двухуровневой административной системой: центральный и местный уровни (региональные и территориальные органы государственной власти). Местные администрации Новой Зеландии пользуются финансовыми практиками, которые определяет центральное правительство. Эти практики представлены в Акте о местных администрациях Новой Зеландии
, который охватывает почти все аспекты деятельности РМОВ, включая бюджетный процесс, правила ведения финансового учета, фискальную политику, структуру долга, уровень долговой нагрузки и т.д. В рамках этих законодательных ограничений РМОВ Новой Зеландии пользуются значительной автономией, поскольку вмешательство центрального правительства в ежедневные дела муниципальных образований ограничено (на протяжении ряда лет происходило постепенное лишение полномочий центрального правительства по оказанию финансовой помощи и перечислению субсидий РМОВ, в результате деятельность центрального правительства свелась к наблюдению за РМОВ посредством внешнего аудита в сфере управления финансами и охраны окружающей среды).

Основные принципы используемых практик, установленные в Акте и реформированные в 1989 и 1996 гг., следующие:

· стремление к информационной прозрачности;

· обеспечение «дихотомии» выборной и исполнительной власти: в Акте определено, что выборная власть должна сфокусировать свою деятельность на стратегических целях и предоставить решение каждодневных проблем управления профессиональным менеджерам (как частного, так и общественного секторов);

· достижение лучших результатов деятельности администраций за счет движения к поставленным целям и обеспечения эффективности использования ресурсов, особенно в общественном секторе (внедрение «корпоративной» или «ориентированной на потребителя» этики).

Участники

Департамент межбюджетных отношений

Это основной формальный «буфер» между местным и центральным органами власти, выполняющий обязанности министерства по делам муниципальных образований и предоставляющий рекомендации Комиссии по делам РМОВ
, касающиеся политики и изменения законодательства в отношении РМОВ. Комиссия — это орган, основная функция которого — вырабатывать предложения по схемам реорганизации и представительства. Эта комиссия, образованная центральным правительством, первоначально занималась изменениями электоральных границ, в настоящий момент она проводит все аналитические работы, связанные с РМОВ, и, следовательно, принимает участие во всех реформах, касающихся РМОВ.

Казначейство
 

Данный орган предоставляет рекомендации по управлению общественным сектором и публикует различные документы, находящиеся в общественном пользовании и доступные на веб-сайте:

· Справочник по управлению финансовой системой общественного сектора в Новой Зеландии (в 1996 г. появился справочник для РМОВ по принципам ведения финансовой отчетности);

· Руководство по управлению и мониторингу основных интернет-проектов;

· Руководство по установлению основных требований в общественном секторе (в котором ясно определено, каким образом советы должны предъявлять требования к общественным услугам), направленное на повышение качества финансового менеджмента в общественном секторе.

Как правило, РМОВ очень четко следуют этим рекомендациям.

Департамент премьер-министра и правительство
 

Роль департамента заключается в предоставлении рекомендаций премьер-министра в области политики и управления сектором, помощи и поддержки советам, а также в координации работы правительства в различных департаментах.

Комиссия по общественным услугам
 

Предоставляет рекомендации по организации, управлению финансовыми результатами деятельности, обзоры результатов деятельности. Также ее деятельность сфокусирована на оценке состояния общественного сектора — т.е. того, насколько сектор располагает ресурсами для предоставления всех необходимых общественных услуг в долгосрочном периоде.

Счетная палата
 

Эта организация выполняет две различные функции: во-первых, она предоставляет ежегодный аудиторский отчет о каждом муниципальном образовании (доходы, расходы, состояние активов, финансовые результаты деятельности администрации, степень достижения намеченных показателей); во-вторых, она вправе проводить исследования по любому из аспектов управления финансами, если это представляется необходимым. Также она публикует ряд отчетов, в которых представлены рекомендации лучших практик по управлению финансами местных администраций (например, в 2001 г. был опубликован отчет «Конфликт финансовых интересов сотрудников администраций», где предлагаются меры, с помощью которых можно было бы предотвратить использование работниками финансовых департаментов служебного положения в личных целях).

Сообщество управляющих местных администраций

Сообщество сотрудничает с центральным правительством и РМОВ в рамках проекта «Стратегия-2010» (итоговый документ содержит рекомендации по поводу того, что должен представлять собой общественный сектор к 2010 г., учитывая развитие лучших практик, в особенности в области согласования годовых и долгосрочных финансовых планов, а также управления  активами). Деятельность сообщества менеджеров заключается главным образом в предоставлении вариантов лучших практик менеджерам местных администраций для повышения эффективности работы администрации
.
МРА в Новой Зеландии
 

Это — некоммерческая организация, в состав которой входят 86 местных органов власти, представляющая интересы РМОВ. МРА — наиболее крупная организация, служащая для лоббирования интересов РМОВ в отношениях с центральным правительством.

Отдел информатизации РМОВ

Этот отдел занимается вопросами информационных технологий в местных органах власти, предоставлением консультационных услуг местным советам в области информационных технологий. Он также проводит форумы, где сотрудники отделов информационных технологий местных органов власти могут обсудить интересующие их вопросы, и ежегодно присуждает премии, чтобы стимулировать обмен опытом между разработчиками систем. Большинство региональных и местных органов власти в Новой Зеландии использует рекомендации этого органа.

Следует отметить вмешательство центрального правительства в различные сферы деятельности. Уполномоченный парламента по охране окружающей среды имеет право на проведение исследования эффективности планирования и управления средствами на охрану окружающей среды РМОВ. Затем полученный отчет поступает в парламент.

США
Краткая характеристика

Административное устройство США включает три уровня власти: федеральный, региональный (власти штатов) и местный (графства и города). Конституция разделяет сферы ответственности федеральных и региональных властей. Логика федеральной системы определяет границу между этими двумя уровнями власти, и федеральное правительство не вмешивается в финансовую деятельность штатов.

Отношения между органами власти штатов и местными администрациями устанавливаются властями штатов и существенно различаются в зависимости от штата. Каждый штат обладает суверенным статусом, собственной Конституцией и законодательством (в котором установлены ответственность и механизмы контроля), независимыми от аналогичных документов в других штатах. Соответственно графства/города имеют разные сферы ответственности и объем полномочий, уровень контроля и поддержки со стороны штата, а также возможность производить заимствования. Другим действенным источником давления на местные и региональные власти может быть референдум, который может вводить дополнительные ограничения на деятельность администраций.

Гражданское общество исторически играет ключевую роль в американской политике. Кроме того, поскольку речь идет о стране англосаксонского общего права, процедуры, которые должны соблюдать администрации, менее кодифицированы по сравнению со странами континентальной Европы, что дает больше возможностей для инновационной активности РМОВ. Поэтому в США создается большое количество рекомендаций/руководств и сводов лучших практик для РМОВ. Ассоциации выступают основной движущей силой в разработке и применении лучшей практики на региональном и местном уровне.

Участники

Поскольку в США «предложение» лучшей практики РМОВ является ключевым фактором в повышении качества управления, в данном разделе представлен список организаций, вовлеченных в этот процесс, а также ссылки на важнейшие документы, размещенные в интернете.

Ассоциация государственных финансистов

Ассоциация государственных финансистов США и Канады — профессиональная организация представителей органов государственной власти, созданная с целью повышения качества управления государственными финансовыми ресурсами путем определения, разработки и реализации финансовой политики и практики. Хотя рекомендуемые лучшие практики этой организации не носят обязательного характера, значительное число штатов следуют отдельным ее рекомендациям. Штаты с самыми высокими рейтингами используют большинство рекомендаций. Некоторые из рекомендаций Ассоциации могут быть реализованы в виде законодательных актов. Рекомендации охватывают различные сферы деятельности РМОВ, включая учет и отчетность, аудит, бюджетирование и управление долгом
. 

Международная федерация бухгалтеров

Участвует в разработке принципов бухгалтерского учета — Generally Accepted Accounting Principles (GAAP). Комитет по общественному сектору устанавливает стандарты и разрабатывает руководства по всем аспектам составления финансовой отчетности, ведения бухгалтерского учета и проведения аудита организаций общественного сектора. Его методология включает сравнительный анализ международного опыта, а также различий в ведении бухгалтерского учета в разных странах. Разработанные на основе этих исследований стандарты предлагаются для внедрения. Основная цель организации заключается в распространении лучших практик, а также в повышении качества и сопоставимости финансовой информации, которая готовится структурами общественного сектора всего мира.

Раздел РМОВ на правительственном портале
 

Правительство США поддерживает интернет-портал, на котором размещена различная информация, в том числе о деятельности РМОВ. В разделе, посвященном РМОВ, представлена информация о финансировании, лучших практиках, инструментах, обучающих программах, законодательстве и регулировании. Хотя администраторы интернет-ресурса и не проводят собственных исследований, они собирают полезную информацию о лучших практиках РМОВ благодаря большой базе данных, ссылок и контактов по всем сферам ответственности РМОВ, таким как администрирование, борьба со стихийными бедствиями, образование, защита окружающей среды, энергетика, социальная политика, здравоохранение, финансы и транспорт.

На портале представлены ссылки на ряд организаций, среди которых, в частности:

· Совет правительств штатов
;

· Международная ассоциация городских и региональных управляющих
;

· Национальная ассоциация графств
;

· Национальная ассоциация законодательных органов штатов
; 

· Национальная ассоциация губернаторов и ее Центр лучших практик
;

· Национальная лига городов
;  

· Американская конференция мэров
. 

На интернет-сайтах этих организаций представлены следующие документы, посвященные лучшей практике:

· На службе у граждан: лучшая практика по оценке качества предоставляемых услуг
, 1997 г. (с обширной библиографией по документам о лучшей практике в США);

· Свод лучшей практики Федерального департамента по закупкам (по процедурам заключения контрактов)
;

· Интернет-ресурс Конференции мэров США (база данных, в которой представлены документы, имеющие отношение к применению лучших практик)
;

· Собрание лучших практических решений (описание практик, применяющихся в различных штатах)
.

Национальная ассоциация министров финансов штатов
 

Ассоциация сформирована министрами финансов штатов с целью утверждения этических норм в их повседневной деятельности, а также обмена мнениями среди членов ассоциации, в основном по поводу проектов федеральных законодательных и нормативных актов. У ассоциации существует устойчивая репутация лоббистской организации, она имеет значительный вес при принятии решений на уровне правительств штатов. 

Ассоциация ежегодно публикует обзор под названием «Деятельность и функции министерств финансов штатов».
Объединение управляющих долгом штатов
 

(организация аффилирована с Национальной ассоциацией министров финансов и с Советом правительств штатов)

Это — профессиональная организация управляющих и эмитентов займов штатов. Объединение предоставляет возможность  своим членам обмениваться мнениям и информацией в области планирования капитальных расходов, выпуска долга и управления  долгом. Каждый год объединение присуждает награды отдельным сотрудникам администраций штатов и другим лицам за выдающуюся деятельность в области государственных финансов.
Совет по качеству в государственном управлении
 

Основан бывшими высокопоставленными сотрудниками различных органов власти. Совет занимается продвижением инновационных методик по оценке деятельности государства, популяризацией «электронного правительства» как средства по улучшению качества управления и привлечения граждан к общественной деятельности.

Национальный институт разрешения конфликтов штатов

Созданный в 1933 г., институт способствует разрешению конфликтов, возникающих между тремя ветвями власти во всех штатах. Необходимо отметить, что предлагаются альтернативные методы разрешения конфликтов. 

Франция
Краткая характеристика

Франция — государство с унитарной формой государственного устройства, имеющего четыре административных уровня: центральный, региональный, уровень департаментов и местный (около 36 000 муниципалитетов). В стране не существует специально разработанного Кодекса лучшей практики, который бы распространялся на местные и региональные органы власти и их финансовые системы. Законодательство страны определяет правила и обязанности, которые должны выполнять муниципальные образования.

Законодательство включает статьи, регулирующие различные аспекты деятельности РМОВ (ведение финансовой отчетности и бюджетирование, бюджетное и инвестиционное планирование, межбюджетные отношения, управление доходами и расходами бюджетов, контроль заимствований, финансовый менеджмент); законодательно установленные принципы и правила должны строго соблюдаться. Некоторые из установленных норм могут рассматриваться в качестве лучших практик, которые можно применять российским РМОВ.

К этому жесткому законодательству можно сделать следующие дополнения:

· В рамках законодательства РМОВ могут действовать достаточно свободно, т.е. исполнять законы различными путями (учитывая отсутствие четких законодательных процедур по исполнению законов).

· Другие участники межбюджетных отношений могут порекомендовать более эффективные практики, нежели те, что установлены в законодательстве страны, конечно же, если они не противоречат законодательству.

Участники

Главное управление территориальных образований

Главное управление — это дирекция (главный орган) Министерства внутренних дел, служит в качестве административного и технического координатора между центральным правительством и РМОВ.

Таким образом, Главное управление выполняет следующие функции:

· Определяет круг полномочий и организационную структуру РМОВ (фискальная и бюджетная политика, правовой статус различных образований общественного сектора, распределение грантов центрального правительства, управление средствами, которые выделяют крупные европейские организации).

· Следит за изменениями и интерпретацией законодательства, касающегося РМОВ.

· Координирует передачу полномочий от центрального правительства РМОВ.

· На местном уровне координирует исполнение реформ, касающихся децентрализации страны или выполнения европейского законодательства.

· Занимается сбором и публикацией статистической информации, касающейся общественного сектора.

Разработанный управлением документ — «Общий кодекс для местных образований»
 — служит основой для ведения финансовой отчетности в общественном секторе. Также в этом документе содержатся все законодательные принципы, относящиеся к управлению и функционированию администраций всех уровней, установленных Главным управлением территориальных образований.

Прочие документы — регулярно публикуемые Главным управлением территориальных образований «Рекомендации мэрам» или «Практические рекомендации для государственных и муниципальных служащих»; также существует ряд небольших публикаций (fiches techniques), посвященных различным аспектам деятельности администраций и разъясняющих тот или иной вариант применения действующего законодательства
.

Все эти практики являются обязательными по закону, и все РМОВ их используют. В стране не существует системы поощрения для администраций, которые используют эти практики, но в то же время за их невыполнение на РМОВ налагаются санкции. Правовой контроль над действиями РМОВ осуществляется местным советом аудиторов и префектом (местным представителем центрального правительства). В случае, если бюджет администрации не соответствует основным принципам, закрепленным в законодательстве (прозрачность, целостность, периодичность, сбалансированность), префект предлагает иной вариант бюджета, который должен быть принят администрацией. В стране не существует контроля регионов над департаментами и контроля департаментов над городами.

Французский Сенат

Сенат, будучи менее значимым органом, чем Национальная ассамблея, как одна из палат парламента участвует в процессе принятия решений для всех законодательных или конституционных изменений, имеющих отношение к РМОВ (асимметричная двухпалатная система). Процесс избрания членов Сената (представители от каждого административного уровня) наглядно отражает то, что Сенат представляет интересы РМОВ, и голос Сената является определяющим в принятии решений по вопросам, касающимся их деятельности. Сенат публикует различные документы, преимущественно законодательного характера, среди которых издаваемый раз в два года отчет об эффективности деятельности общественного сектора
. Отчет содержит 56 рекомендаций по повышению качества предоставляемых услуг в различных областях (культура, транспорт, социальная политика и т.д.), с учетом изменяющегося экономического, социального, демографического положения Европы. Также отчет содержит рекомендации по разработке принципов поощрения для администраций, добившихся большого успеха в повышении качества управления в общественном секторе. Выполнение рекомендаций Сената по закону не является обязательным.

Парламентская комиссия принимает активное участие в политических дебатах и разработке французского законодательства, например, в области налогового регулирования или предоставлении трансфертов из федерального бюджета. Комиссия определяет основные направления для дальнейших реформ на национальном уровне и способствует институциональному сопровождению этих реформ.

Ассоциации

Даже не имея власти и влияния, закрепленных законодательно, ассоциации оказывают большое воздействие на процесс принятия решений, поскольку они децентрализованы и являются прямыми представителями РМОВ, отстаивая их интересы. Совещательные и консультативные органы часто выступают в качестве представителей интересов РМОВ в противостоянии с французским правительством. Ассоциации принимают участие в разработке законов, касающихся того уровня власти, который они представляют, проводят регулярные встречи и публикуют различные рекомендации для государственных и муниципальных служащих, объясняющих, каким образом следовать нормам национального законодательства (передача полномочий — национальные реформы и т.д.).

Также ассоциации делятся опытом с РМОВ, занимаются организацией семинаров, и для каждого уровня власти существует собственная ассоциация, куда входят представители всех РМОВ. Ассоциации не создают кодексов лучшей практики, только разрабатывают рекомендации относительно того, каким образом соблюдать законодательство.

Национальный центр по обучению государственных и муниципальных служащих

В стране существует специализированный центр для государственных и муниципальных служащих, который организует семинары и учебные программы по применению нового законодательства, регулирующего общественный сектор. В этом центре недавно была разработана специальная программа дистанционного обучения, которой можно воспользоваться через интернет.

Представители частного сектора: консультанты, банки

Управление финансами и долгом: роль банка «Дексия»
 заключается в предоставлении консультаций РМОВ Франции, так как этот банк считается одним из наиболее авторитетных институтов в области общественных финансов, поскольку изначально создавался как банк для обслуживания организаций общественного сектора. Этот банк дает рекомендации по управлению долгом и выбору стратегии заимствований, а также занимается финансовым анализом РМОВ. Французские РМОВ, преимущественно небольшие, следуют рекомендациям банка. Следование рекомендациям не является обязательным по закону, но, как правило, РМОВ к ним прислушиваются, в особенности в тех случаях, когда не существует какого-либо специфического объекта регулирования (например, особенная структура заимствования и т.д.). Все чаще и чаще РМОВ прибегают к помощи каких-либо внешних, независимых консультантов, предоставляющих рекомендации по совершенствованию ежедневных процедур управления, повышению качества предоставляемых услуг и производительности. Консультационная компания Accenture регулярно обновляет список примеров использования лучших практик в различных областях деятельности (тренинги, инвестиционное планирование, местные финансы, общественные услуги и т.д.) в РМОВ Франции
.

Избранные Кодексы лучшей практики и подобные им документы

МВФ и Всемирный банк

Документ: Проект рекомендаций по управлению государственным долгом
.

Подготовлен: сотрудниками Международного валютного фонда и Всемирного банка.

Дата публикации: август 2000 г. (в окончательном виде — март 2001 г.).

Цель: данные рекомендации призваны помочь государственным служащим, ответственным за разработку долговой политики, принимать эффективные решения по управлению государственным долгом, с тем, чтобы максимально снизить риски, связанные с наличием долговых обязательств, в частности влияние финансовых кризисов на национальном и международном рынках капитала на платежеспособность заемщика.  

Данный документ в основном предназначен для служащих центральных правительств государств. Однако за некоторыми исключениями рекомендации, содержащиеся в документе, применимы также при управлении долгом на региональном и местном уровне.

Структура и содержание: в документе изложены следующие основные вопросы управления государственным долгом:

· Цели управления долгом.

· Организационно-правовые основы управления долгом.

· Стратегия управления долгом.

· Система управления рисками.

· Создание и обеспечение работы эффективного рынка государственных ценных бумаг.

· Типичные ошибки при управлении государственным долгом.

· Индикаторы кредитоспособности, а также индикаторы эффективности деятельности по управлению государственным долгом. 

Лучшие рекомендации/практики

Наибольший интерес с точки зрения «лучшей» практики в сфере региональных и муниципальных финансов представляют рекомендации по управлению структурой долга, управлению рисками, а также примеры негативной практики управления государственным долгом.

В отношении управления структурой долга  документ содержит следующие полезные рекомендации:

· Максимальное расширение базы инвесторов.

· Диверсификация портфеля по видам используемых инструментов.

· Обеспечение как можно более гладкого графика выплат по привлеченным заимствованиям.

Кроме того, в документе нашли отражение рекомендации по управлению рисками, среди которых:

· Составление нескольких финансовых сценариев-прогнозов с учетом всех рисков.

· Проведение стресс-тестов (анализа чувствительности) долгового портфеля.

Документ содержит также интересные рекомендации относительно того, что не следует делать при управлении государственным/муниципальным долгом. В частности, не рекомендуется:

· злоупотреблять опционами «пут» при заключении договоров займа/кредитования;

· использовать в качестве обеспечения по облигациям будущие налоговые поступления по конкретным налогам;

· регулярно прощать долги нижестоящим бюджетам;

· выдавать гарантии по обязательствам третьих лиц в случае, если заранее известно, что гаранту придется расплачиваться;

· использовать нерыночные каналы финансирования.

Рекомендации, «неприменимые» для субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. Документ содержит целый ряд рекомендаций, которые по тем или иным причинам не могут быть применены в субъектах Российской Федерации и муниципалитетах. Это в первую очередь те рекомендации по управлению государственным долгом, которые адресованы правительствам суверенных государств, имеющим по сравнению с региональными и местными администрациями более широкие полномочия. В частности, суверенное правительство, как правило, контролирует эмиссионный центр, ответственно за разработку денежно-кредитной и бюджетно-налоговой политики, внешнеторговой политики, управление активами государственных пенсионных фондов. Региональные и местные органы власти в России не обладают такими полномочиями. 

Именно поэтому следующие разделы рекомендаций, содержащиеся в документе, не применимы к субъектам Российской Федерации и муниципальным образованиям:

· Рекомендации по согласованию стратегии заимствований с денежно-кредитной, бюджетно-налоговой и внешнеторговой политикой.

· Рекомендации по регулированию вложений государственных пенсионных фондов.

· Рекомендации относительно привлечения внешних заимствований.

· Рекомендации по анализу платежеспособности по внешним заимствованиям (анализ показателя чистого экспорта).

Применение на практике. Данный документ был разработан в августе 2000 г. и помещен для обсуждения на интернет-сайты МВФ и Всемирного банка (на пяти языках). Кроме того, для получения комментариев от как можно большего числа стран-участниц данных международных организаций МВФ и Всемирный банк совместно провели 5 круглых столов на конференциях в Чили, Китае, ЮАР, ОАЭ и Великобритании. В этих конференциях участвовали более 300 представителей из 122 стран и 19 организаций. На основании полученных замечаний и предложений «Проект рекомендаций» был несколько изменен и в окончательном виде одобрен исполнительными органами МВФ и Всемирного банка в марте 2001 г. После этого «Рекомендации» были направлены для  применения в «пилотных» странах с целью формирования в них надежных систем управления государственным долгом. На сегодняшний день (август 2002 г.) отчеты о результатах применения «Рекомендаций» в «пилотных» странах не подготовлены.

· Международные кодексы лучших практик должны охватывать наиболее важные сферы, в которых неадекватное управление общественными финансами может ухудшить качество услуг, предоставляемых различными общественными органами. Среди приоритетов кодексов лучших практик следует отметить финансовую прозрачность. МВФ и ОЭСР занимались детальной разработкой стандартов в этой области. Второе место в списке приоритетов международных организаций занимает управление долгом. Также региональные администрации могут быть заинтересованы в поддержании хороших отношений с местными органами власти, что является одной из важнейших целей проекта 

Всемирный банк

Документ: документы для программы «Межбюджетные отношения и управление региональными и муниципальными финансами», предлагаемой Всемирным банком.

Подготовлен Институтом Всемирного банка совместно с экспертами ряда университетов.

Дата публикации: документ подготовлен в 2000 г., последнее обновление сделано в июне 2002 г.; организованы обучающие курсы, последние из которых проходили в мае 2002 г. в Вашингтоне. 

Цель: программа дает ряд рекомендаций теоретического и практического плана по ключевым проблемам межбюджетных отношений.

Структура и содержание: важнейшие темы анализируемых документов — децентрализация управления, способы децентрализации, анализ лучших практик и ошибочных решений (причины, аргументы «за и против»), результаты процесса децентрализации. В настоящее время программа состоит из 16 модулей. Каждый из разделов включает основную и дополнительную часть (в последней представлена  информация, имеющая более специальный или частный характер, и дополнительная литература).

Лучшие рекомендации/практики 

Бюджетная децентрализация — раздел включает обзор базовых принципов и их оценку, главные вопросы, которые должны быть исследованы, основываясь на опыте различных стран.

Децентрализация может понизить качество общественных услуг, так как в ряде случаев это может быть просто переход полномочий с федерального уровня на региональный или местный (например, в России). Угроза макроэкономической нестабильности — серьезная проблема только в странах, где субфедеральные правительства контролируют существенную часть денежных ресурсов (как в крупных государствах с федеративным устройством). Представителям региональных органов власти сложно определить наиболее нуждающиеся в финансовой помощи РМОВ, поскольку регионы могут быть слишком велики. Другие нерешенные проблемы в развивающихся странах — это проблемы, связанные с  рынком земли и рынком труда, которые могут функционировать неэффективно. В условиях начавшейся демократизации это может стать серьезным препятствием, однако существует надежда, что голоса реформаторов все же будут услышаны в процессе политических преобразований.

Главная ошибка при децентрализации, характерная, в частности, для России (до 1994 г.), — это установление нормативов формирования доходов и расходов до начала собственно процесса политической либерализации. Сложность децентрализации заключается в необходимости институционализировать баланс полномочий между федеральным правительством и региональными органами власти с помощью норм, которые защищают права субфедеральных правительств и в то же время в определенной степени ограничивают их. Процессом децентрализации, который, в сущности, носит неформальный, основанный на устной договоренности характер, тяжело управлять, поэтому каждая из сторон, участвующих в процессе, должна осознавать, что она выиграет лишь в случае соблюдения установленных правил.

Введение демократичных правил выборов, разделение исполнительных и законодательных полномочий региональных органов власти и прямые выборы главы региона также помогут сделать управление в регионе более эффективным. Прямые выборы мэров более предпочтительны, чем назначение на должность, поскольку именно они способны изменить существующий порядок вещей, однако предоставление чрезмерного объема полномочий не приветствуется. Например, мэр Москвы обладает полномочиями, достаточными для изменения городского законодательства о выборах (несмотря на пожелания законодательного собрания).

Политическая экономия — в разделе содержится информация о том, что впервые подобного рода практики адаптированы в странах Восточной и Южной Африки; суть их — в преимущественном внимании к институциональным и политическим стимулам, которые определяют финансовые отношения между уровнями государственной власти.

Россия классифицируется как федеративное государство с низким уровнем децентрализации. Основные проблемы, на которые в данном случае следует обратить внимание, заключаются в том, что необходимо закрепление расходных полномочий, усиление региональных финансов и бюджетной системы, структурирование межбюджетных трансфертов и решение вопросов  кредитования, заимствований, а также долговых обязательств местного уровня власти. Необходимо также устранить типичные ошибки, характерные для системы подотчетности региональных и местных органов власти. Особо подчеркивается, что рекомендованная трехуровневая модель (федеральные, региональные и местные органы власти) со связующим средним звеном по-прежнему остается проблематичной для стран Центральной и Восточной Европы, так как существует известное сопротивление вновь созданному среднему звену. Механизм его деятельности так или иначе ассоциируется с механизмом бюджетного контроля в годы коммунизма. Вместо этого предлагается специальная система округов — экономически эффективный и одновременно политически жизнеспособный вариант.

Конституционная система — в разделе определены целевые установки, которые необходимо использовать при написании региональных законов (установление целого ряда нормативов, полномочий, определение границ, принятие и исполнение законов). Им необходимо следовать, поскольку прежние целевые установки уже не соответствуют новым требованиям. 

Авторы отмечают, что в России наметились некоторые тревожные тенденции. Возможности региональных органов власти могут значительно варьироваться у разных регионов: те регионы, которые в достаточной степени кредитоспособны, должны иметь возможность заимствовать. Существует мнение, что заимствования — это внутренние обязательства региональных, а не вышестоящих органов власти.

Законодательство регионов не всегда предусматривает участие негосударственных организаций и управляемую конкуренцию в сфере предоставления общественных услуг на региональном уровне. Поэтому законодательные барьеры порой не позволяют использовать наиболее приемлемый вариант.

Принцип демократического голосования предполагает осознанное участие граждан в процессе управления. Осознанное участие означает, что граждане информированы о решениях, связанных с распределением ресурсов, их интересуют итоговые показатели и конечный результат деятельности главы региона. Достаточно продолжительный срок нахождения в должности глав регионов тесно связан с вопросами полномочий и подотчетности, что также является проблемой для России.

Межбюджетные отношения — в разделе рассматриваются теоретические и практические аспекты межбюджетных отношений, которые являются наиболее значимыми с точки зрения создания децентрализованной системы принятия решений и проводимой при этом стабилизационной политики.

Необходимо установить жесткие правила, поддерживающие стабильность и целостность системы субфедеральных бюджетов. Опровергая тезис «децентрализация подвергает риску макроэкономическую стабильность», авторы предлагают доводы как в пользу централизованной денежной и бюджетной политики, так и в пользу децентрализации. Теоретическое обоснование децентрализации вряд ли имеет смысл для России, так как страна фактически уже приступила к реализации этого процесса.

Распределение расходов — раздел содержит описание порядка регулирования обязанностей и функций по формированию бюджетов и действий многоуровневой системы власти, принципов управления системой распределения расходов, а также возможных последствий непрозрачного и нестабильного процесса распределения.

В документе определены концептуальные основы политики распределения расходов. Общие проблемы стран с переходной экономикой, включая Россию, сводятся к следующему: отсутствие формализованной системы распределения, неэффективное распределение (например, закрепление всех расходных полномочий по распределению капитальных вложений за федеральным уровнем власти, независимо от того, какой уровень власти отвечает за обеспечение услуг, связанных с инфраструктурой), закрепление расходных полномочий по социальной защите и социальному обеспечению, а также обязанностей их финансирования за региональными и местными органами власти; закрепление обязанностей по обеспечению функционирования предприятий инфраструктуры, таких как водоснабжение и водоотведение, за федеральным уровнем, хотя такие услуги должны быть закреплены за субфедеральным уровнем и в идеальном варианте предоставляться предприятиями, регулируемыми региональными властями с использованием методов ценообразования, полностью покрывающих расходы; неопределенность некоторых полномочий, неудовлетворительно управляемое совместное распределение расходов (например, в области здравоохранения, образования), которое приводит к путанице и неэффективности. Общие рекомендации: федеральное правительство должно отвечать за финансирование социального обеспечения, тогда как сейчас это — полномочия субфедеральных органов власти, и за финансирование обороны, а субфедеральные правительства — за объекты инфраструктуры.

Распределение доходов — авторы раздела акцентируют внимание на том, как концептуальные критерии по оценке распределения доходов применяются по отношению к различным видам налогов, и предлагают альтернативные механизмы распределения доходных полномочий, например, независимое законодательство, дополнительные налоги, центральное администрирование с возможностью установления ставок на региональном уровне.

Предлагается и еще один новый подход — введение в децентрализуемых странах регионального налога на добавленную стоимость (РНДС), в частности, в странах, где важную роль играют региональные  правительства. Этот подход показывает, что в странах, система налогового регулирования которых отличается низким качеством,  РНДС может быть введен достаточно успешно. 

Страны с переходной экономикой сталкиваются с немалыми трудностями в процессе распределения налогов. Во-первых, это — значительная вертикальная несбалансированность между доходами и расходами на всех уровнях власти, во-вторых, значительные административные расходы, неравномерное  распределение налогов, вызванное запутанной системой распределения  немногочисленных ресурсов. 

Пути решения проблемы: большее внимание к сбалансированности доходов и расходов, направление усилий на то, чтобы все уровни власти были способны выполнять возложенные на них обязанности при заданном уровне финансирования расходов, создание такой системы региональных и местных налогов, которая не приводит к искаженному распределению ресурсов. Центральное правительство в странах с переходной экономикой наиболее неохотно расстается с контролем за сбором НДС. В противовес существующему представлению о проблеме авторы приводят доводы в пользу того, что введение РНДС технически возможно, рассматривая его в качестве одного из важнейших источников субфедеральных доходов, по крайней мере, в крупнейших государствах с федеративным устройством. Он существует и эффективно работает, например, в Канаде.

Региональные и местные доходы — в разделе анализируются традиционные региональные и местные доходы: часть регулирующих налогов, поступающая в региональные и местные бюджеты, различные виды налогов на имущество и собственность, транспортные налоги и налоги на прибыль предприятий.

В документе рассматриваются региональный и местный налоги (на примере Южной Африки). Наиболее интересный вывод состоит в том, что налог на имущество не может генерировать достаточный объем доходов в случае, если администрация имеет существенные обязательства по обеспечению социальной сферы, как это часто бывает на практике. Альтернативные решения представлены в предыдущем разделе.

Бюджетная помощь — раздел посвящен ряду актуальных проблем, связанных с бюджетной помощью (исправление  несбалансированности бюджетов, экстерналии, координация федеральных и региональных расходов, стимулирование усилий по сбору налогов, сотрудничество различных уровней власти, структура правительства).

Успех или неудача системы межбюджетных трансфертов зависят от того, сумеет ли она решить поставленные перед ней задачи в контексте государственной политики бюджетной децентрализации. Полностью воспроизведенная модель межбюджетных трансфертов была бы крайне полезна для России. Поощрение усилий по сбору налогов путем введения выравнивающих формул для расчета трансфертов в целях  повышения объема собираемых налогов представляется спорным. В общем случае трансферты должны быть нейтральными. Отзыв средств или отрицательные трансферты как косвенный способ финансировать (а также обеспечивать) выравнивающие схемы — практика, широко используемая в России, подвергается критике. Уменьшение трансфертов в ответ на мобилизацию доходов субфедеральными правительствами представляется неприемлемым. Поощрение усилий по сбору налогов может быть оправдано как временная мера в случае, если не существует автономных доходов на региональном уровне или когда главная проблема заключается в отсутствии усилий по собору налогов в переходной экономике. Документ содержит рекомендации относительно улучшения российской модели выравнивания ФФПР. Значительные реформы ФФПР были предложены на примере бюджета 1999 г., отчет моделирует альтернативные схемы трансфертов в  зависимости от различных вариантов проводимой политики. 

Инфраструктура — в разделе рассмотрены базовая теория, а также различные модели  тарифов при планировании, финансировании и деятельности по повышению качества предоставляемых услуг, обзор опыта введения и реформирования тарифных ставок и систем в децентрализуемых государствах, в частности в Колумбии.

Описаны общие принципы распределения полномочий в области общественной инфраструктуры для федеральных, региональных и местных органов власти, а также общественных групп и частного сектора. Документ описывает институциональные установки, которые могут создать должные стимулы для лиц, ответственных за принятие решений, и исследует некоторые результаты  воздействия децентрализации на  инфраструктуру. Ревалоризация — система регионального и местного налогообложения, в которой стоимость общественных работ распределяется пропорционально соответствующему имуществу, становится все более популярной. Варианты оптимального уровня децентрализации инфраструктуры зависят от конкретной страны и отрасли.

Формирование бюджета — авторы обсуждают вопросы назначения бюджетов, определения политики формирования бюджета, с акцентом на распределении ресурсов, на основании результатов, а не затрат, а также проблемы взаимосвязи формирования бюджета с макроэкономическим планированием, бюджетной классификации, природы многолетнего финансового планирования, этапы бюджетного процесса.

Сильная бюджетно-финансовая система, наряду с вышеуказанными характеристиками, удовлетворяет важнейшим требованиям хорошего управления: она дает основу для финансового контроля, предоставляет точную, унифицированную и своевременную финансовую информацию. В документе представлено практическое пособие о том, как спланировать бюджет и какие статьи в него необходимо включить. Здесь приводятся доводы «за и против» кассового метода учета, полного метода учета по начислению и модифицированного метода учета. Рекомендованы наиболее удачные практики,  в частности мониторинг затрат на основе, по крайней мере, ежемесячного отслеживания или создание плана муниципального управления, с указанием цели, описания, достижений, задач и индикаторов исполнения как дисциплинирующих инструментов.

Кредит и долг — в разделе анализируются процесс оценки кредитоспособности субфедеральных органов власти; основные черты рынка муниципального кредита, а также связанные с этим вопросы, которые наиболее актуальны для  развивающихся рынков; параметры инструментов муниципальных заимствований с фиксированной доходностью, такие, как срок обращения ценной бумаги, мера процентного риска, определение и оценка рыночного кредита; примеры структурированного финансирования. 

Бедность и децентрализация — авторы акцентируют внимание на необходимости управления различными видами рисков (явные, скрытые, прямые или условные обязательства) бюджетной децентрализации со стороны центрального правительства.

Этот раздел особенно важен для России, так как она старается уменьшить долю населения, живущего за чертой бедности. Среди факторов, способствующих уменьшению масштаба бедности, авторы, используя примеры Индии и Юго-Восточной Азии, выделяют ускорение экономического роста (косвенный подход), адресную помощь и улучшение показателей потребления среди бедных слоев населения (прямой подход).

Подотчетность — в разделе описаны механизмы, позволяющие анализировать подотчетность местных органов власти как федеральному, так и региональному правительству, а также общественности, например, в целях минимизации коррупции.

Достаточно сложно изменить систему, децентрализовав ее, и при этом добиться того, чтобы соблюдались принципы подотчетности. Несоответствие правилам  зачастую никак не контролируется. Главный урок для децентрализуемых стран состоит в том, что факторы, которые делают процесс децентрализации менее болезненным (например, участие в этом процессе общественности и безусловная прозрачность самого процесса), должны стать необходимой составляющей реформ бюджетной системы:

· необходимо широкое общественное обсуждение этих вопросов, достижение консенсуса в отношении роли различных уровней власти и границ их полномочий;
· большое значение имеет такой базисный показатель, как оценка возможности развития;
· существующие административные барьеры ни в коей мере не должны восприниматься как преграда на пути децентрализации;
· основное разделение полномочий по распределению расходов и введению налогов приводит к отсутствию подотчетности  в общественном секторе;
· распределение доходов, исходя из поступлений от каждого налога, искажает стимулирование эффективного сбора налогов;
· успешная децентрализация невозможна при отсутствии продуманной программы бюджетных трансфертов;
· роль бюджетных трансфертов на фоне усиления конкуренции за предоставление общественных услуг должна быть определена как можно более четко;
· вопреки бытующему представлению институциональная среда развивающихся стран требует большего уровня децентрализации, чем это необходимо в индустриально развитых странах.

Измерение децентрализации — авторы сравнивают уровни бюджетной децентрализации различных стран. Это — сложная и многокомпонентная задача, для решения которой требуется определение уровня субфедеральной автономии, а также разделение  соглашений о расходах и доходах.

Документ исследует необходимость унифицированного понимания оценки бюджетной децентрализации и представляет краткий анализ межбюджетной модели различных стран. Представлены различные индикаторы степеней децентрализации, определены сильные и слабые стороны таких индикаторов. Показаны четыре группы индикаторов, относящихся к распределению расходов, распределению доходов, системе регулирования субфедеральных заимствований, системе трансфертов.

Модели муниципального и регионального экономического развития —  авторы предлагают достаточно простые модели проведения политики регионального и муниципального развития, в частности в странах с низким уровнем доходов, где информация не всегда доступна.

Представлены три из наиболее часто используемых моделей анализа экономического воздействия, а именно: анализ сдвиг-доли (исследует экономические изменения, происходящие в регионе, путем разделения их на три компонента: федеральная доля, структура промышленности и региональная доля; переменной для анализа могут служить занятость, прибыль, выпуск, население и т.д.), анализ на основе коэффициента местонахождения (используется наиболее часто; мера концентрации промышленности на соответствующей территории по отношению к остальной части страны, сравнивается доля занятых в промышленности на указанной территории с аналогичной долей занятости по стране) и модель экономической базы (влияние новых видов деятельности на занятость и доходы местного сообщества). Авторы предлагают детальный анализ моделей (теоретическая база, требования к информации и интерпретации результатов). Описывается использование моделей в процессе принятия решения на местном уровне.

Отслеживание расходов — в разделе представлен новый количественный подход к оценке предоставления общественных услуг в развивающихся странах, где адекватная отчетность по общественным финансам (согласно реальным затратам) недоступна, а также руководство по созданию и введению механизма, позволяющего диагностировать и оценивать проблемы предоставления таких услуг.

Авторы определяют основные характеристики, ограничения и потенциальные возможности использования количественного обследования предоставляемых услуг (КОПУ). Модель выстроена на основе сравнительных характеристик, описывающих средства, затраты, поступления, качество услуг, финансирование, институциональные механизмы и подотчетность, а также данные, полученные от введения данной системы в Уганде (1996 г.), Танзании, Гане и Гондурасе.

Практическое осуществление: различные варианты решений, представленные в программе, могут быть успешно применены в Российской Федерации. Предложенные варианты в сфере формирования бюджета и определения трансфертов могут быть дополнены приведенными ниже примерами теоретического и практического опыта других стран.
МВФ

Документы:


Кодекс лучшей практики по обеспечению прозрачности в бюджетно-налоговой сфере «Декларация принципов»

Руководство по обеспечению прозрачности в бюджетно-налоговой сфере

Подготовлены: 
Кодекс лучшей практики по обеспечению прозрачности в бюджетно-налоговой сфере был подготовлен в апреле 1998 г. Последняя редакция Кодекса была одобрена Советом директоров Международного валютного фонда (МВФ) 23 марта 2001 г. Особое внимание в новой редакции уделяется обеспечению качества информации по бюджетно-налоговой сфере, сюда также внесены некоторые изменения, связанные с результатами  применения Кодекса. В дальнейшем такого рода изменения будут вноситься в Кодекс периодически. 

Руководство по обеспечению прозрачности в бюджетно-налоговой сфере было разработано Управлением по бюджетным вопросам МВФ в 1998 г. Оно было пересмотрено в соответствии с изменениями, внесенными в Кодекс, и по нескольким вопросам — обновлено. 
Цель: 
Цель применения Кодекса — оказание помощи в проведении мониторинга экономической политики представителями органов власти, международных организаций и участников финансовых рынков. Прозрачность в бюджетно-налоговой сфере станет важнейшей составляющей процесса повышения эффективности управления. Она создаст условия для аргументированных дискуссий, связанных с разработкой бюджетно-налоговой политики и ее результатами, повысит подотчетность правительства, укрепляя, таким образом, доверие со стороны населения и углубляя понимание им макроэкономической политики и выбранных направлений развития. Кодекс определяет следующие важнейшие цели: 

· внутри РМОВ должно быть четкое распределение функций и ответственности;

· общественности должна предоставляться информация о деятельности РМОВ; 

· процессы планирования, исполнения бюджета и отчетность должны быть открытыми; 

· необходимо, чтобы качество информации по бюджетно-налоговым вопросам соответствовало международным стандартам, и ее полнота подтверждалась независимой оценкой.

В Кодексе описываются принципы, которым должны следовать РМОВ для достижения этих целей, а также конкретные шаги, которые должны быть предприняты для их реализации.

Цель Руководства заключается в том, чтобы детализировать принципы и практические действия, описанные в Кодексе.

Структура и содержание

Четыре главы Кодекса описывают следующие принципы: 

1. Четкое распределение функций и ответственности: описывается структура и функции РМОВ, распределение ответственности внутри РМОВ и его связи с другими экономическими агентами.

2. Информирование общественности: подчеркивается значение наличия полной информации по бюджетно-налоговым вопросам в строго определенные сроки.

3. Открытость процессов планирования и исполнения бюджета и бюджетной отчетности: описывается, какого рода информация должна быть доступна общественности.

4.  Гарантии полноты и достоверности: представлены требования к качеству данных о налогово-бюджетной сфере, подчеркивается необходимость независимой проверки информации. 

Руководство начинается с введения, затем следует структуре Кодекса.

Лучшие рекомендации/практики
Особенно интересны и полезны для представителей органов власти две проблемы, затронутые в Кодексе.

Прежде всего, в соответствии с широкой трактовкой прозрачности в налогово-бюджетной сфере в Кодексе подчеркивается, что открытыми для общественности  должны быть структура, функции  РМОВ, цели налогово-бюджетной политики, отчетность общественного сектора, перспективы развития налогово-бюджетной сферы. Такое понимание прозрачности предполагает четкость распределения функций и ответственности внутри правительства и открытость его деятельности для общественности, что выходит за рамки традиционного определения «публикуемая информация по бюджету». 

Кодекс представляет собой краткую декларацию (документ состоит из четырех страниц) основных принципов  налогово-бюджетной политики и является лишь одним из элементов  системы. Другой элемент — Руководство по обеспечению прозрачности налогово-бюджетной политики, в котором детализируются соответствующие принципы и приводятся примеры хорошей практики. Третий элемент — это Анкета, которая размещена на сайте (в различных форматах электронных документов) и может быть использована для оценки соответствия ситуации в той или иной стране стандартам Кодекса (используется для самооценки). Наконец, четвертый элемент — доклады о соблюдении стандартов и  кодексов (ДССК), где представлена оценка соответствия национальной практики предлагаемым  стандартам и принципам.

Практическое использование

Кодекс вместе с Руководством, Анкетой и Итоговым отчетом о результатах самооценки были размещены на отдельной странице, посвященной проблеме обеспечения прозрачности налогово-бюджетной политики, на официальном сайте МВФ в ноябре 1998 г. С мая 1999 г. эта страница стала частью сайта «Стандарты и кодексы»
. Тексты Кодекса, Руководства и Анкеты переведены на семь языков, включая русский.

Кодекс применяется в различных странах на добровольной основе. Он не представляет собой стандарт лучшей практики, поскольку в странах имеется большое разнообразие институциональных особенностей и у некоторых из них — ограниченные возможности для улучшения управления в бюджетно-налоговой сфере. Скорее, Кодекс представляет собой набор примеров лучшей практики, которые могут быть применены в большинстве стран в средне- и долгосрочной перспективе. 

Прозрачность — лишь один из аспектов управления бюджетно-налоговой сферой, и его следует рассматривать вместе с двумя другими важными аспектами — эффективностью налогово-бюджетной политики и устойчивостью системы общественных финансов. Необходимо уделять внимание каждому из трех аспектов, которые теснейшим образом взаимосвязаны. Однако институциональные изменения, которые должны привести к повышению эффективности и содействовать укреплению устойчивости системы общественных финансов, в Кодексе не обсуждаются. Например, возможна ситуация, когда правительство решает задачи бюджетно-налоговой политики через внебюджетные фонды или налоговые льготы или когда негосударственное предприятие, относящееся к общественному сектору, проводит квазифинансовые операции. При этом Кодекс требует лишь четкого определения  целей таких действий, представления отчетности после их реализации. Ожидается, что открытость подобных операций приведет к тому, что снизятся стимулы к их дальнейшему активному использованию. Это, в свою очередь,  приведет к тому, что они будут заменены традиционными практиками в налогово-бюджетной сфере.

Для лучшего разъяснения требований Кодекса в Руководстве подобно анализируются принципы и практические примеры, представленные в Кодексе. Особо выделены примеры  хорошей практики, которым следует уделить преимущественное внимание в странах с менее развитой налогово-бюджетной системой. Тем не менее, учитывая сложность управления налогово-бюджетной сферой, Руководство должно было бы дать подробные указания о том, как лучшая практика должна воплощаться на практике. Вместо этого приводятся многочисленные ссылки и адреса сайтов, которые могут помочь в применении Кодекса на практике.

Началось исследование результатов внедрения Кодекса в различных странах, его итоги описаны в докладах о соблюдении стандартов и кодексов. Около 50 докладов по теме прозрачности налогово-бюджетной системы опубликованы на сайте «Стандарты и кодексы». Имеются отчеты по 7 странам — республикам бывшего СССР (Армения, Азербайджан, Эстония, Киргизия, Латвия, Литва и Украина). Составлением страновых отчетов занимается группа сотрудников МВФ, приезжающих для исследования в конкретную страну. Отчеты основываются на ответах представителей органов власти на вопросы Анкеты и дополнительной информации, представленной миссии МВФ.

Помимо этих оценок, подготовленных экспертами МВФ, некоторые страны предприняли ряд независимых исследований. Такие исследовательские оценки основываются главным образом на ответах на вопросы Анкеты о прозрачности налогово-бюджетной политики. Несмотря на то, что Руководство представляет достаточно разъяснений для того, чтобы представители органов власти смогли дать исчерпывающие ответы на вопросы Анкеты, в некоторых случаях требуется консультация экспертов МВФ. Их помощь, вероятно, наиболее важна, когда нужно устранить недостатки, выявленные миссией, и разработать программу соответствующих мер и план действий.

Взаимодействие МВФ с властями стран в ходе подготовки ответов на вопросы при составлении отчетов, их работа со специалистами по налогово-бюджетным вопросам, с организациями частного сектора подтвердили значимость того аспекта исследования прозрачности в налогово-бюджетной сфере, который задается Кодексом и вспомогательными документами.

Пример одного из принципов лучшей практики

Кодекс:

Глава 1. Четкое распределение функций и ответственности

Общий принцип 1.1.2 «Следует четко определить функции различных уровней органов государственного управления, а также исполнительной, законодательной и судебной власти». 

Руководство: 

«В соответствии с общим принципом (1.1.2) в пункте отмечено: «Отношения между различными уровнями органов государственного управления существенно различаются по странам. На одном полюсе этого спектра находятся страны с федеративным устройством, в которых отдельные штаты или провинции наделены значительными полномочиями, на другом — страны с унитарными формами правления, а в центральной части — государства, где имеются федеральные структуры и сильное центральное правительство. Соответственно различается и распределение налоговых полномочий и функций по расходованию средств. Прозрачность в бюджетно-налоговой сфере предполагает, что такие полномочия и функции должны основываться на устойчивых принципах и/или распределяться по согласованным формулам и что они должны быть четко сформулированы. (Ссылка: однако схема межбюджетных отношений не должна быть настолько негибкой, чтобы препятствовать эффективному макроэкономическому регулированию со стороны центрального правительства). Они должны осуществляться открыто и последовательно. С более серьезными трудностями в установлении межбюджетных отношений часто сталкиваются более крупные и характеризующиеся большим разнообразием государства, в особенности те, в которых идет процесс экономических и политических преобразований. Тем не менее в некоторых из таких стран предпринимаются меры, направленные на преодоление такого рода трудностей»
.

Фонд «Ноу-Хау»

Документы, созданные в рамках проектов Фонда «Ноу-Хау» (ФНХ)
 

В процессе исследования были проанализированы следующие проекты в области общественных финансов, реализованные в России и финансировавшиеся и/или выполненные ФНХ: 

1. Муниципальные финансы — помощь субъектам Российской Федерации в организации финансового и бухгалтерского учета (Санкт-Петербург, 1998-2000 гг.), совместно с PKF.

2. Долговая политика и инвестиции для субъектов Российской Федерации (Санкт-Петербург, 1996-2000 гг.).
3. Московский муниципальный финансовый проект (Москва, 1996-1999 гг.).

4. Особенности механизма распределения расходных полномочий между различными уровнями власти в России. Инвентаризация региональных источников информации с целью мониторинга региональных финансов, совместно с EA-Ratings

5. Реформа российских региональных финансов (Пермская область, Алтайский край, 1999-2000 гг.), совместно с PKF, OTAC, RMI, ИЭПП.

6. Проект организации взаимодействия частного и общественного секторов (Public Private Partnership) в сфере общественного транспорта (автобусное сообщение) (Санкт-Петербург, 2000 г.), совместно с ICP.

Цели и содержание. В рамках проектов ФНХ изучалась и адаптировалась к российским условиям лучшая международная практика в области финансового управления.

Три первых проекта фокусировались на предоставлении помощи в области финансового управления администрациям субъектов Российской Федерации. Первый проект был нацелен на оказание помощи Санкт-Петербургу в сфере совершенствования системы финансового и бухгалтерского учета. В результате были разработаны «реестр счетов» и «список кодов» (на основе стандартов Международной федерации бухгалтеров — IFAC), учитывающие страновые особенности. Была проведена оценка потребности сотрудников администрации Санкт-Петербурга в обучении в области финансового и бухгалтерского учета. Использованная методология оценки может послужить основой для аналогичных исследований в других субъектах Российской Федерации. Были созданы график и оценка стоимости внедрения системы финансового и бухгалтерского учета, которая отвечала бы  признанным во всем мире стандартам лучшей практики.

В двух других проектах рассматривались различные практики финансового управления. Были разработаны рекомендации для администраций Москвы и Санкт-Петербурга. При внесении соответствующих модификаций они также могут быть полезны для администраций других субъектов Российской Федерации. В этих проектах затрагивался широкий круг проблем, включая планирование, составление бюджетов, управление инвестициями и долгом. В качестве примера был использован опыт г. Нью-Йорка в этих областях. Долгосрочное бюджетное планирование рассматривалось в следующих аспектах:

· отчетность, включая составление балансов;

· планирование заимствований;

· составление капитальных бюджетов и планирование инвестиций  (включая корректировку существующих планов);

· оценка капитальных проектов;

· привлечение частного капитала в общественный сектор;

· прозрачность и создание репутации надежного заемщика.

В рамках проектов были разработаны таблицы, ставшие основой для создания  инструментов по анализу российской отчетности. Были созданы инструменты прогнозирования, основанные на данных таблицах, которые облегчили внедрение предлагаемых практик. Также были разработаны инструменты оценки рисков по капитальным проектам.

Четвертый из вышеуказанных проектов ставил своей целью анализ распределения расходных полномочий для того, чтобы в определенной степени разъяснить ситуацию Министерству финансов Российской Федерации. В этом проекте рассматривались требования законодательства и текущая практика распределения расходных обязательств, а также наведенные расходы. Отдельно была изучена ситуация в городах Калининград и Нижний Новгород.

Задача, поставленная разработчиками пятого проекта, — «анализ методов и механизмов улучшения практик финансового и бюджетного менеджмента в субфедеральных структурах». Было создано описание существующих практик и законодательства по ряду направлений (фискальные отношения, предоставление услуг общественного сектора, социальные расходы и долгосрочное планирование). В качестве приложения к финальному отчету была опубликована «контрольная таблица лучших практик в области финансового менеджмента» в таких областях, как межбюджетные отношения, фискальная прозрачность, принятие решений и бюджетирование, аудит, финансовая и бухгалтерская отчетность. Также приведены рекомендации по совершенствованию практик, используемых в обследованных субъектах Российской Федерации.

Цель последнего из рассмотренных проектов — адаптировать опыт Великобритании в области организации сотрудничества частного и общественного секторов (Public Private Partnership) в сфере предоставления услуг общественного транспорта. В проекте описаны схемы сотрудничества частного и общественного секторов, использованные в Великобритании, и представлены рекомендации по их использованию в Санкт-Петербурге.

Лучшие рекомендации/практики. Первые три проекта представляются наиболее интересными с точки зрения лучшей практики. Результаты проекта «Муниципальные финансы — помощь субъектам Российской Федерации в организации финансового и бухгалтерского учета» весьма актуальны, так как отчетность и бухгалтерский учет — одна из серьезнейших проблем для российских региональных и муниципальных администраций. По результатам проекта были сделаны следующие выводы:

· Внедрение современной системы бухгалтерского учета возможно, только если администрация обязуется поддержать эту инициативу. 

· В администрации должен быть профессионал высокого уровня в области финансов, который мог бы взять на себя роль финансового директора (это может быть внешний консультант) на время внедрения новой системы.

· Для представления финансовой отчетности в формате, соответствующем описанным в лучших практиках, необходимо внедрение «реестра счетов» и «списка кодов», аналогичных разработанным в рамках проекта.

· Всеобъемлющая система бухгалтерского учета на основе принципа двойной записи должна быть внедрена в регионе в целом с целью консолидации всех обязательств и активов бюджетных организаций.

Список кодов должен быть разбит на две части:

по виду получателя:

· месторасположение (субъект Российской Федерации, или муниципальное образование, или район и т.д.);

· услуга (например, образование);

· вид услуги (например, начальное или среднее образование);

· бюджетное учреждение; 

по виду расходов (общая классификация; заметим, что в рамках проекта была разработана и более детальная классификация):

· на содержание служащих;

· на содержание недвижимости;

· транспортные расходы;

· на товары и услуги;

· платежи третьим сторонам;

· трансфертные платежи;

· на вспомогательные услуги;

· капитальные расходы.

Два других проекта содержат детальные рекомендации по долгосрочному финансовому планированию, которые, безусловно, актуальны для российских региональных и местных администраций. В зависимости от доступности долгового финансирования предлагаются следующие стадии планирования: 1) краткосрочное, на срок менее 12 месяцев; 2) среднесрочное — на 12-24 месяцев; 3) долгосрочное — на 5 лет. Как следует из материалов проекта, долгосрочное планирование состоит из следующих этапов:

· определение стратегических целей;

· создание плана экономического развития;

· создание предложений по необходимым проектам;

· оценка и отбор проектов, включая проведение тендеров;

· финансирование проектов, включенных в долгосрочный проект.

Возможные инвестиционные проекты подразделяются на социальные, коммерческие проекты и проекты в области жилищно-коммунального хозяйства. Особое внимание уделяется методикам оценки рисков; рекомендуется оценка проектов в несколько этапов: 1) оценка технологических возможностей, экологических и финансовых факторов; 2) оценка возможных доходов и ожидаемых бюджетных расходов; 3) сравнение с другими проектами — для обоснования того, что инвестиции выгодны для администрации; 4) обеспечение учета всех рисков, включая страхование. Следующие виды рисков выделены как наиболее важные: неудовлетворительная реализация проекта, валютные риски и риски изменения валютной ставки, риски мошенничества и коррупции, неблагоприятные изменения платежеспособности.

Практическое использование. Лучшие практики, которые представлены в материалах ФНХ, изначально предполагались для использования в российских условиях. Город Санкт-Петербург, в котором реализовывалось большинство рассмотренных проектов, характеризуется сравнительно высокой эффективностью менеджмента. Управление долгом и финансовое планирование осуществляются на самом высоком уровне. В то же время были отмечены определенные сложности в применении результатов проектов. Так, в финальном отчете по первому проекту ставилась под сомнение способность Санкт-Петербурга использовать предоставленные рекомендации. В частности, речь шла об определенном небрежении в отношении к результатам проекта. В течение всего времени реализации проекта со стороны города так и не был выделен ответственный за проект сотрудник администрации, не был организован организационный комитет. Сотрудники администрации крайне неохотно предоставляли необходимую информацию, если не было  непосредственного указания от самого высокого в городе руководства. Таким образом, необходимость предоставлять отчетность в соответствии с устаревшими федеральными стандартами ограничивает любой прогресс в этой области.

В рамках «Московского муниципального финансового проекта» и проекта «Долговая политика и инвестиции для субъектов Российской Федерации» сотрудникам администраций Москвы и Санкт-Петербурга (особенно сотрудникам, ответственным за долговую политику) была предоставлена возможность пройти обучение и получить необходимые консультации. Все результаты проектов были представлены администрациям. На основе результатов проекта  для Санкт-Петербурга был подготовлен долгосрочный план развития (1997), но, к сожалению, кризис 1998 г. сделал его практически ненужным.

США

Рекомендуемые практики для штатов и местных администраций

Этот Кодекс утверждается Ассоциацией государственных финансистов (АГФ). 

Первая версия Кодекса была опубликована в 1993 г. С тех пор он ежегодно издается с изменениями и дополнениями. Версия, которая анализировалась в этом отчете, была принята в мае 2001 г.

Основной причиной создания рекомендуемых практик стала необходимость информирования участников АГФ о наиболее современных методах управления общественными финансами. Задача этих практик — поставить цель улучшения качества управления финансами, а не довольствоваться действующими процедурами.

Кодекс включает 73 рекомендованные практики, классифицированные по 5 следующим секциям:

· бухгалтерский учет, аудит и финансовая отчетность;

· управление ликвидностью;

· управление бюджетом и финансовый менеджмент;

· управление долгом;

· управление процессом выплат пенсий и пособий (не может использоваться в качестве примера для Российского кодекса, поскольку российские РМОВ не участвуют в государственной системе выплаты пенсий).

Каждый раздел Кодекса состоит из отдельных практик. Например, раздел, посвященный  управлению бюджетом и финансовому менеджменту, включает:

· инициативы по экономическому развитию;

· оценку качества услуг;

· краткую версию бюджета;

· информацию по сборам, поступающим в бюджеты РМОВ;

· бюджетные практики, рекомендуемые Национальным консультативным советом по Бюджетному процессу в штатах и муниципальных образованиях;

· финансовый прогноз для целей подготовки бюджета.

Особое внимание обращается на:

· соответствие между бюджетной и финансовой информацией;

· использование финансового статуса в бюджетном процессе;

· реализацию финансовой политики.

АГФ издает версии Кодекса с 1993 г. Новые практики специально выделяются в новых версиях. Также для всех практик указывается год их принятия.

Описание каждой практики состоит из краткого вступления, рекомендаций и списка литературы. Например, рекомендуемая практика «Диверсификация портфеля инвестиций»  (1997) представлена следующим образом:

Вступление. Штаты и местные органы власти должны рассматривать свои инвестиции с точки зрения их надежности, ликвидности и доходности. Риск портфеля включает в себя все риски, связанные с инвестициями, такие как кредитный риск и рыночный риск. Риски надежности и ликвидности должны снижаться за счет диверсификации типов и срочности приобретаемых долговых инструментов. Поскольку защита от указанных рисков является приоритетной задачей, администрация должна стараться максимально снизить риск портфеля за счет соответствующей диверсификации инвестиций и введения ограничений на срочность инструментов.

Рекомендации. АГФ рекомендует штатам и местным администрациям диверсифицировать свои финансовые инвестиции, чтобы сократить риск портфеля, с помощью:

· ограничений объема инвестиций — во избежание излишней концентрации вложений в инструменты одного эмитента или сектора, исключая государственные казначейские обязательства;

· ограничений инвестиций в инструменты с высоким кредитным риском;

· инвестирования в ценные бумаги с разной срочностью и

· наращивания доли портфеля, инвестированного в существующие ликвидные фонды, такие как пулы инвестиций местных администраций, фонды денежного рынка или однодневные репо, чтобы гарантировать необходимую ликвидность для выполнения текущих обязательств.

Ссылки
· GFOA Sample Investment Policy, 1997.

· Investing Public Funds, Second Edition. Girard Miller with M. Corinne Larson and W. Paul Zorn, GFOA, 1998.

Великобритания

Улучшение качества управления местными финансами — свод лучшей практики из отчетов Счетной комиссии

Свод лучшей практики состоит из двух частей:

Часть 1. Базовые принципы. В первую часть включены публикации комиссии по таким вопросам, как финансовое планирование, управление активами, платежи, мошенничество и поддержка со стороны центрального правительства. Таким образом, эта часть документа представляет собой собрание публикаций комиссии, касающихся общего управления, осуществляемого местными администрациями. Она состоит из четырех разделов: бизнес, активы, денежные ресурсы и граждане.

Часть 2. Улучшение качества услуг. Включены публикации о предоставлении основных услуг, сгруппированные в следующие разделы: образование, социальная политика, жилищная политика и управление собственностью, окружающая среда, планирование и экономическое развитие, библиотеки, искусство и музеи, администрирование и другие услуги.

Индикаторы лучшей практики и индикаторы Счетной комиссии результативности предоставления услуг на 2001/2002 гг.

Руководство устанавливает набор ИПР и стандарты лучшей практики на 2001—2002 финансовый год. Оно также содержит обязательное требование к местным администрациям взять на себя обязательства по улучшению результативности по результатам расчета индикаторов. «Все цели должны устанавливаться местными администрациями. Вместе с тем этот документ содержит рекомендации по учету факторов, которые администрации должны принимать в расчет при разработке целей и задач, а также минимальный возможный уровень значения индикаторов. Например, «увеличение доли учеников, получивших максимальные оценки на экзамене, до 38% к 2004 г. и увеличение пропорции учеников, достигших этого уровня, на 4 процентных пункта, в период с 2002-го по 2004 г.».

На 2001—2002 гг. правительство должно определить 166 национальных индикаторов применения лучшей практики против 224 индикаторов (ИПР и индикаторов СК) в 2000—2001 гг.

Часть «Общие положения» описывает финансовые и структурные индикаторы, такие как «доля инвойсов за предоставление коммерческих товаров и услуг, которые были оплачены в течение 30 дней после их получения».

В 1999 г. правительство определило несколько приоритетных ИПР. Правительство ожидает, что лучшие местные администрации установят цели по этим индикаторам на пять лет (до 31 марта 2005 г.).
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� Без стран Центральной и Восточной Европы, системы межбюджетных отношений в которых продолжают изменяться.


� Common law.


� Government Financial Officers Association (GFOA)


� В соответствии со ст. 8 Бюджетного кодекса Российской Федерации.


� В соответствии со ст. 9 Бюджетного кодекса Российской Федерации. 


� В соответствии со ст. 71 Конституции Российской Федерации, а также ст. 7 Бюджетного кодекса Российской Федерации. 


� «Повышение качества управления»: эта стадия основывается на результатах стадии «Оценка и контроль»  и подразумевает совершенствование управления региональными финансами посредством тренингов и консультаций. 


� � HYPERLINK "http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/pdf_docs/budget.pdf" ��http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/pdf_docs/budget.pdf�


� � HYPERLINK "http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/practice.htm" \l "11" ��http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/practice.htm — 11�


� Debat d’orientation budgetaire.


� � HYPERLINK "http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/practice.htm" \l "11" ��http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/practice.htm — 11�


� Для целей данного Аналитического обзора практики, относящиеся к управлению активами, были включены в раздел «Исполнение бюджета».


� BV Inspection Report, 23/08/02: http://www.bestvalueinspection.gov.uk/reports/


� Planning and managing the provision of buildings and land for service delivery to meet the Council’s strategic aims and values.


� � HYPERLINK "http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/practice.htm" \l "11" ��http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/practice.htm — 11�


� � HYPERLINK "http://www.fincom.spb.ru/arch_na/isp_budg/cf45r.htm" ��http://www.fincom.spb.ru/arch_na/isp_budg/cf45r.htm�


� � HYPERLINK "http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/pdf_docs/nizhny.pdf" ��http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/pdf_docs/nizhny.pdf�


� PSAB, IFAC.


� Government Finance Statistics (GFS).


� Revisori dei conti.


� Municipal Performance Measurement Program: � HYPERLINK "http://www.mah.gov.on.ca/business/mpmp" ��www.mah.gov.on.ca/business/mpmp� 


� Например, � HYPERLINK "http://www.bestvalueinspections.gov.uk/home/default.shtml" ��http://www.bestvalueinspections.gov.uk/home/ default.shtml�


� Government Financial Officers Association (GFOA): http://www.gfoa.org


� Существует большое количество веб-сайтов и разнообразных документов, где рассматривается этот вопрос: особое внимание заслуживает Serving the American Public: Best Practices in Performance Measurements на сайте: � HYPERLINK "http://govinfo.library.unt.edu/npr/library/papers/benchmrk/nprbook.html" ��http://govinfo.library.unt.edu/npr/library/papers/benchmrk/nprbook.html� 1997.


� Prefet.


� Collegio dei revisori dei conti.


� COReCO, Comitato Regionale di Controlo.


� Value for money.


� Best Value.


� Закон о местных органах власти — local government act 1999: � HYPERLINK "http://www.uk-legislation.hmso.gov.uk/acts/acts1999/19990027.htm#8" ��http://www.uk-legislation.hmso.gov.uk/acts/acts1999/19990027.htm#8�


� Best value performance planning.


� Fundamental best value reviews.


� Best Value Performance Indicators.


� Management Papers: � HYPERLINK "http://www.bestvalueinspections.gov.uk/home/default.shtml" ��http://www.bestvalueinspections.gov.uk/home/default.shtml�


� Changing Gear. Best Value Annual Statement 2001 : � HYPERLINK "http://www.audit-commission.gov.uk/publications/nrchanginggear.shtml" ��http://www.audit-commission.gov.uk/publications/nrchanginggear.shtml�


� Lessons from best value performance plans: � HYPERLINK "http://www.audit-commission.gov.uk/publications/brbvpp.shtml" ��http://www.audit-commission.gov.uk/publications/brbvpp.shtml�


� http://� HYPERLINK "http://www.flgr.bg" ��www.flgr.bg�


� Этот проект получил три награды от Research Triangle Institute (RTI), Северная Каролина, США.


� � HYPERLINK "http://www.flgr.bg/innovations" ��www.flgr.bg/innovations�


� � HYPERLINK "http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/practice.htm" \l "11" ��http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/practice.htm — 11�


� � HYPERLINK "http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/pdf_docs/ckind107.pdf" ��http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/pdf_docs/ckind107.pdf�


� � HYPERLINK "http://www.auditor.leg.state.mn.us/ped/pedrep/0208sum.pdf" ��http://www.auditor.leg.state.mn.us/ped/pedrep/0208sum.pdf�


� International Federation of Accountants (IFAC): http://www.ifac.org


� � HYPERLINK "http://www.local-regions.dtlr.gov.uk/consult/principles/annexa.htm" ��http://www.local-regions.dtlr.gov.uk/consult/principles/annexa.htm�


� http://www.anao.gov.au/


� � HYPERLINK "http://www.psmpc.gov.au/psact/psbillem.pdf" ��http://www.psmpc.gov.au/psact/psbillem.pdf�


� � HYPERLINK "http://www.ssc.govt.nz/documents/codeofconduct2001_contents.htm#1.%20FIRST%20PRINCIPLE" ��http://www.ssc.govt.nz/documents/codeofconduct2001_contents.htm#1.%20FIRST%20PRINCIPLE�


� � HYPERLINK "http://www1.worldbank.org/publicsector/civilservice/enforcement.htm" ��http://www1.worldbank.org/publicsector/civilservice/enforcement.htm�


� � HYPERLINK "http://www1.oecd.org/publications/e-book/4200061e.pdf" ��http://www1.oecd.org/publications/e-book/4200061e.pdf�


� Управление в общественном секторе: перспективы органа управления. Исследование общественного сектора в разных странах: http://www.ifac.org/


� � HYPERLINK "http://admin2.logincee.org/smc/index.asp?varLang=EN" ��http://admin2.logincee.org/smc/index.asp?varLang=EN�


� Nordic Investment Bank.


� � HYPERLINK "http://www.mah.gov.on.ca/aboutmin/awrdsc.asp" ��www.mah.gov.on.ca/aboutmin/awrdsc.asp�


� � HYPERLINK "http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/pdf_docs/jan97.pdf" ��http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/pdf_docs/jan97.pdf�


� Эти документы не публикуются, поскольку нет периодичности в их появлении. В целом подобные рекомендации выносятся редко, так как местные администрации обычно предоставляют сбалансированные бюджеты.


� Cassa depositi e Prestiti.


� Compromisos Federales.


� Fondo Fiduciario de Desarrollo Provincial.


� � HYPERLINK "http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/pdf_docs/536b.PDF" ��http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/pdf_docs/536b.PDF�


� В процесс реформирования энергетического сектора включаются международные финансовые организации (например, Всемирный банк), которые предоставляют целевые кредиты некоторым штатам. Power Finance Corp (� HYPERLINK "http://www.pfcindia.com" ��http://www.pfcindia.com�), государственная кредитная организация, которая предоставляет кредиты индийским энергетическим компаниям, снижает процентную ставку для предприятий, работающих в штатах, где проводятся реформы сектора.


� Акт энергетической комиссии федерального правительства (1998): � HYPERLINK "http://www.cercind.org/act1.htm" ��http://www.cercind.org/act1.htm�


� � HYPERLINK "http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/practice.htm" \l "11" ��http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/practice.htm — 11�


� Autorisation de Programme


� Credit de Paiement


� � HYPERLINK "http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/pdf_docs/entprs.pdf" ��http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/pdf_docs/entprs.pdf�


� � HYPERLINK "http://odin.dep.no/krd/engelsk/p10002454/p10002455/index-b-n-a.html" ��http://odin.dep.no/krd/engelsk/p10002454/p10002455/index-b-n-a.html�


� Plan de redressement.


� http://www.usaid.gov/regions/europe_eurasia/dem_gov/local_gov/pdf_docs/guidelne.pdf


� � HYPERLINK "http://www.imf.org" ��http://www.imf.org�


� � HYPERLINK "http://www.worldbank.org" ��http://www.worldbank.org�


� �HYPERLINK "http://www.oecd.org/"��http://www.oecd.org�


� Urban Institute: � HYPERLINK "http://www.urbaninst.org" ��http://www.urbaninst.org�


� Ley de co-participación federal, 1988: � HYPERLINK "http://www.mecon.gov.ar/coord-pcias/anexo_legal/1-2-1.htm" ��http://www.mecon.gov.ar/coord-pcias/anexo_legal/1-2-1.htm�


� Briozzo S. Argentinean Local Government Weather the Storm. May 2000. Standard & Poor’s Ratings Direct. 


� � HYPERLINK "http://www.presidencia.gov.ar/" ��http://www.presidencia.gov.ar�


� Список провинций Аргентины, а также различную информацию по этой стране можно получить на сайте � HYPERLINK "http://www.eojeda.com/a_provin.htm" ��http://www.eojeda.com/a_provin.htm�


� Ситуация та же, что и в таких странах с федеративным устройством, как Германия и Австрия. 


� Treasury authority.


� � HYPERLINK "http://unescap.org" ��http://unescap.org�


� � HYPERLINK "http://www.locgov/nsw.aus" ��http://www.locgov/nsw.aus�


� � HYPERLINK "http://www.loc-gov-focus.aus.net" ��http://www.loc-gov-focus.aus.net�


� http://www.lgib.gov.uk


� Australian National Audit Office (ANAO): http://www.anao.gov.au


� All-purpose council.


� Local Government Structure: � HYPERLINK "http://www.lga.gov.uk/lga/the_lga/Structure2.pdf" ��http://www.lga.gov.uk/lga/the_lga/Structure2.pdf�


� Department of Transportation, Local Government and Regions: � HYPERLINK "http://www.detr.gov.uk/" ��http://www.detr.gov.uk�


� Best Value.


� Notebook: � HYPERLINK "http://www.local-regions.dtlr.gov.uk/bestvalue/nbook/nbindex.htm" ��http://www.local-regions.dtlr.gov.uk/bestvalue/nbook/nbindex.htm�


� The Audit Commission: � HYPERLINK "http://www.audit-commission.gov.uk/home/" ��http://www.audit-commission.gov.uk/home/�


� CIPFA — the Chartered Institute of Public Finance and Accountancy: � HYPERLINK "http://www.cipfa.org.uk/" ��http://www.cipfa.org.uk�


� Best Value Accounting Code of Practice.


� Statement of Principles for Best Value Accounting.


� A Modernised Framework for Local Authority Accounting — Accounting for Best Value.


� � HYPERLINK "http://www.lga.gov.uk/" ��http://www.lga.gov.uk/lga/1policy.htm�


� Improvement and Development Agency (IDeA): � HYPERLINK "http://www.idea.gov.uk/knowledge/" ��http://www.idea.gov.uk/knowledge/�


� Stadte.


� Gemeinden.


� Kreise.


� Haushaltsordnung.


� Finanzplanungsrat: http://www.bundesfinanzministerium.de/Finanz-und-Wirtschaftspolitik/Finanzplanungsrat-.430.htm


� Finanzministerkonferenz.


� Bundesvereiningung der kommunalen Spitzenverbande.


� Deutscher Stadtetag: http://www.staedtetag.de


� Последняя Генеральная ассамблея состоялась в мае 2002 г.


� Deutscher Landkreistag: http://www.landkreistag.de


� Deutsche Stadte und Gemeindebund: http://www.dstgb.de


� Osterreichischer Gemeindebund: http://www.gemeindebund.at


� Osterreichischer Stadtebund: http://www.staedtebund.at


� Основной документ о системе региональных и местных администраций в Индии: � HYPERLINK "http://www.unescap.org/huset/lgstudy/country/india/india.htm" ��http://www.unescap.org/huset/lgstudy/country/india/india.htm�; документ МВФ о фискальном федерализме в Индии: � HYPERLINK "http://www.imf.org/external/pubs/ft/seminar/2000/fiscal/rao.pdf" ��http://www.imf.org/external/pubs/ft/seminar/2000/fiscal/rao.pdf�


� Конституция Индии: � HYPERLINK "http://alfa.nic.in/const/a1.html" ��http://alfa.nic.in/const/a1.html�, � HYPERLINK "http://alfa.nic.in/const/shed07.htm" ��http://alfa.nic.in/const/shed07.htm�


� CAG: � HYPERLINK "http://cag.nic.in/" ��http://cag.nic.in�


� � HYPERLINK "http://planningcommission.nic.in/about.htm" ��http://planningcommission.nic.in/about.htm�


� � HYPERLINK "http://www.nic.in/ninthplan/vol1/v1c6-1.htm" ��http://www.nic.in/ninthplan/vol1/v1c6-1.htm�


� � HYPERLINK "http://finmin.nic.in/efcreport/chapters.htm" ��http://finmin.nic.in/efcreport/chapters.htm�


� Reserve Bank of India (RBI): � HYPERLINK "http://www.rbi.org.in/" ��http://www.rbi.org.in�


� Comissione per la finanza degli organici degli enti locali.


� Так называемые декларации «диссесто» (dissesto).


� Raggioneria dello Stato.


� � HYPERLINK "http://www.regioni.it/" ��http://www.regioni.it�


� Unione delle Provincie Italiane: � HYPERLINK "http://www.upi.it/" ��http://www.upi.it�


� Associazione Nazionale dei Comuni Italiani: � HYPERLINK "http://www.anci.it/" ��http://www.anci.it�


� Osservatorio sulla finanza e la contabilità degli entiti: � HYPERLINK "http://cedweb.mininterno.it:8087/gdmhome.html" ��http://cedweb.mininterno.it:8087/gdmhome.html�


� Conferenza Stato-Regione.


� Corte dei Conti.


� Constitutional Act 1982.


� Среди всех канадских провинций только в Квебеке законодательство не следует принципам британского права. В отношении небольших муниципальных образований в Квебеке действует закон  Loi sur les cités et les villes, деятельность больших муниципальных образований регулируется Муниципальным кодексом Квебека.


� Canadian Institute of chartered accountants (CICA): http://www.cica.ca


� http://� HYPERLINK "http://www.cica.ca/publicsector" ��www.cica.ca/publicsector�


� Конституция объединенных штатов Мексики: � HYPERLINK "http://www.cddhcu.gob.mx/leyinfo/1/" ��http://www.cddhcu.gob.mx/leyinfo/1/�


� Ley de coordinación fiscal, 1978.


� Secretaría de Contraloría y Desarrollo Administrativo (SECODAM): � HYPERLINK "http://www.secodam.gob.mx/" ��http://www.secodam.gob.mx/�. Construyendo un programa de integridad, el papel de los códigos de conducta (создание программы интеграции, повышение роли кодексов поведения, этики): � HYPERLINK "http://www.secodam.gob.mx/doctos/pi.pdf" ��http://www.secodam.gob.mx/doctos/pi.pdf�


� Comisión Permanente de Funcionarios FiscalesFiscales.


� Centro Nacional de Desarrollo Municipal (CEDEMUM): � HYPERLINK "http://www.cedemun.gob.mx/" ��http://www.cedemun.gob.mx�


� (Comisión Nacional Bancaria y de Valores)� HYPERLINK "http://www.cnbv.gob.mx/" ��http://www.cnbv.gob.mx�


� Требуются как минимум два рейтинга от таких авторитетных рейтинговых агентств, как Standard & Poor’s, Moody’s или Fitch.


� Interamerican Development Bank (IADB): � HYPERLINK "http://www.iadb.org/" ��http://www.iadb.org�. Межамериканский банк развития: «Программа повышения устойчивости администраций и муниципалитетов: заключительная часть», 1998: � HYPERLINK "http://www.iadb.org/exr/doc98/apr/me1213e.pdf" ��http://www.iadb.org/exr/doc98/apr/me1213e.pdf�


� На испанском языке: FORTEM: Fortalecimiento de Estados y Municiapios.


� USAID: � HYPERLINK "http://www.usaid.gov/" ��http://www.usaid.gov�


� International City Managers Association (ICMA): � HYPERLINK "http://www.icma.org/go.cfm" ��http://www.icma.org/go.cfm�


� Asociación Mejicana de Municipios Asociación Civil (AMMAC). Это — одна из трех мексиканских ассоциаций городских администраций, недавно образованная муниципальными образованиями в качестве оппозиции  PRI (единственная партия Мексики 1990-х годов). � HYPERLINK "http://www.ammac.org.mx/" ��http://www.ammac.org.mx� 


� � HYPERLINK "http://www.transparenciamexicana.org.mx/" ��http://www.transparenciamexicana.org.mx�


� � HYPERLINK "http://www.lgarevew.govt.nz" ��http://www.lgarevew.govt.nz�


� � HYPERLINK "http://www.dia.govt.nz" ��http://www.dia.govt.nz�, � HYPERLINK "http://www.govt.nz/localgov/index.php3" ��http://www.govt.nz/localgov/index.php3�


� � HYPERLINK "http://www.lgc.govt.nz/" ��http://www.lgc.govt.nz/�


� � HYPERLINK "http://www.treasury.govt.nz" ��http://www.treasury.govt.nz�


� � HYPERLINK "http://www.dpmc.govt.nz" ��http://www.dpmc.govt.nz�


� SSC: � HYPERLINK "http://www.ssc.govt.nz/" ��http://www.ssc.govt.nz�


� The Office of the Controller and Auditor General (OAG): � HYPERLINK "http://www.oag.govt.nz/" ��http://www.oag.govt.nz�


� � HYPERLINK "http://www.localgovt.co.nz/solgm/" ��http://www.localgovt.co.nz/solgm/�


� http://� HYPERLINK "http://www.localgovt.co.nz/procure" ��www.localgovt.co.nz/procure�, и http://www.unescap.org/human settlement/newzealand/Public participation


� � HYPERLINK "http://www.lgnz.co.nz/" ��http://www.lgnz.co.nz�


� http://� HYPERLINK "http://www.algim.org.nz" ��www.algim.org.nz�


� Government Financial Officers Association: � HYPERLINK "http://www.gfoa.org" ��http://www.gfoa.org�


� � HYPERLINK "http://www.gfoa.org/services/nacslb/" ��http://www.gfoa.org/services/nacslb/�


� � HYPERLINK "http://www.ifac.org" ��http://www.ifac.org�


� http://www.firstgov.gov/Government/State_Local.shtml


� Council of State Governments: � HYPERLINK "http://www.statesnews.org/" ��http://www.statesnews.org/�


� International City/Council Management Association: � HYPERLINK "http://www.icma.org/go.cfm" ��http://www.icma.org/go.cfm�


� National Association of Counties: � HYPERLINK "http://www.naco.org/" ��http://www.naco.org/�


� National Conference of State Legislatures: � HYPERLINK "http://www.ncsl.org/" ��http://www.ncsl.org/�


� National Governors Association & NGA Center for Best Practices: � HYPERLINK "http://www.nga.org/" ��http://www.nga.org/�


� National League of Cities: � HYPERLINK "http://www.nlc.org/nlc_org/site/" ��http://www.nlc.org/nlc_org/site/�


� U.S. Conference of Mayors: � HYPERLINK "http://www.usmayors.org/uscm/" ��http://www.usmayors.org/uscm/�


� Serving the American Public: Best Practices in Performance Measurement: � HYPERLINK "http://govinfo.library.unt.edu/npr/library/papers/benchmrk/nprbook.html" ��http://govinfo.library.unt.edu/npr/library/papers/benchmrk/nprbook.html�


� � HYPERLINK "http://www.arnet.gov/BestP/BestP.html" ��http://www.arnet.gov/BestP/BestP.html�


� � HYPERLINK "http://www.usmayors.org/uscm/best_practices/" ��http://www.usmayors.org/uscm/best_practices/�


� � HYPERLINK "http://www.gol.org/finance.html" ��http://www.gol.org/finance.html�


� � HYPERLINK "http://www.nast.net" ��www.nast.net�


� State Debt Management Network:� HYPERLINK "http://www.nast.net/debtnet/" �� http://www.nast.net/debtnet/index.htm �


� Council for Excellence in Government: http://� HYPERLINK "http://www.excelgov.org" ��www.excelgov.org�


� http://� HYPERLINK "http://www.csg.org/institute/niscm.htm" ��www.csg.org/institute/niscm.htm�


�Direction Générale des Collectivités Territoriales: � HYPERLINK "http://dgcl.interieur.gouv.fr/" ��http://dgcl.interieur.gouv.fr�


� Code Général des Collectivités Locales — CGC.


� � HYPERLINK "http:// legifrance.fr/" ��http:// legifrance.fr�


� �HYPERLINK "http://www.senat.fr/"��http://www.senat.fr�


� Например, Rapports du Sénat sur l’efficacité de l’action publique n°447. Tomes 1 et. 1999-2000.


� http://� HYPERLINK "http://www.amf.asso.fr" ��www.amf.asso.fr�, http://� HYPERLINK "http://www.maire.com.fr" ��www.maire.com.fr�, http://� HYPERLINK "http://www.departement.org" ��www.departement.org�, http://� HYPERLINK "http://www.adcf.com" ��www.adcf.com�, http://� HYPERLINK "http://www.adminet.com" ��www.adminet.com�.


� CNFPT: http://� HYPERLINK http://www.cnfpt.fr ��www.cnfpt.fr�, http://� HYPERLINK "http://www.formation-edu.org" ��www.formation-edu.org�


� Dexia, http://� HYPERLINK "http://www.dexia.com" ��www.dexia.com�


� Carrefour des Collectivités locales «Le recensement des bonnes pratiques locales» � HYPERLINK http://carrefourlocal.org/index.htlm ��http://carrefourlocal.org/index.htlm�


� Draft Guidelines for Public Debt Management.


� http://www.imf.org/external/standards/index.htm


� Ссылка: в Мозамбике недавно введена новая институциональная система межструктурных отношений с относительно четкими и простыми правилами. См. пункт 5 раздела «Прозрачность в бюджетно-налоговой сфере». ДССК по Мозамбику на сайте � HYPERLINK "http://www.imf.org/external/np/rosc/moz/index.htm" ��http://www.imf.org/external/np/rosc/moz/index.htm�


� «Know-How Fund» — KHF.


� Recommended Practices for State and Local Governments, GFOA, 2001.


� � HYPERLINK "http://www.audit-commission.gov.uk/publications/pdf/lgcomp.pdf" ��http://www.audit-commission.gov.uk/publications/pdf/lgcomp.pdf�


� � HYPERLINK "http://www.local-regions.dtlr.gov.uk/bestvalue/indicators/pi2001-02/pi2001html/index.htm" ��http://www.local-regions.dtlr.gov.uk/bestvalue/indicators/pi2001-02/pi2001html/index.htm�





24
1



