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1. Основные задачи, решаемые при формировании программного бюджета
Эффективная бюджетная политика должна быть направлена на достижение устойчивого развития государства, повышение результативности государственных расходов, улучшение качества и доступности услуг, предоставляемых государством. На сегодняшний день одним из наиболее перспективных инструментов достижения этих целей становится программный бюджет, переход к которому — приоритетное направление реформирования бюджетной системы Российской Федерации.

В России переход к программному составлению бюджетов обусловлен решениями, принятыми в 2010г. Это явилось следствием ранее проведенной работы по формированию программно-целевых принципов государственного управления. Еще в 2004г. были сформулированы новые принципы бюджетирования, ориентированного на результат, что подразумевало расширение практики увязывания осуществления государственных расходов с достижением конкретных целей.

В Программе Правительства РФ по повышению эффективности бюджетных расходов, утвержденной распоряжением Правительства РФ от 30 июня 2010г. № 1101-р, говорится о том, что предлагается принять программно-целевой принцип организации деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления.

Внедрение программного бюджетирования требует целого ряда существенных изменений в финансовой деятельности государства, в т. ч.:

- модернизации всех финансовых процессов,

- реорганизации административных структур,

- повышения профессионализма всей финансовой деятельности.

Программно-целевой метод бюджетирования обеспечивает связь между выделяемыми ресурсами и результатами их использования, регулирует распределение бюджетных средств между отдельными программами, способствует большей эффективности и прозрачности, а также усилению ответственности и подотчетности при расходовании средств.
Важной задачей органов муниципального управления является осуществление внедрения программного бюджета на муниципальном уровне. На муниципальном  уровне цели перехода на программный бюджет должны быть тесно связаны с целями функционирования органов власти как гарантов предоставления муниципальных услуг населению. Структура программ предполагает включение в систему стратегических целей, тактических задач, их показателей и мероприятий, необходимых для решения заявленных задач. Мероприятия направлены на достижение непосредственных результатов деятельности органов исполнительной власти.

Программа оценивается только по критерию достижения заданной цели в форме выбранных для этого показателей конечных общественно значимых результатов, а также по объему оказанных административных услуг. То есть, оценка достижения стратегической цели осуществляется путем применения показателей конечного результата, характеризующих социально значимый эффект, таких как повышение уровня благосостояния граждан, удовлетворенность населения качеством и доступностью государственных (муниципальных) услуг, увеличение продолжительности жизни и т. п.

При таком подходе к формированию программного бюджета происходит решение сложной задачи координации различных мер государственной политики и инструментов их реализации.

Перед органами исполнительной власти стоит задача долю расходов программного бюджета необходимо довести до 80–90 % к 2015 году.

Можно выделить несколько проблем, возникающих в процессе перехода к Программному бюджету:

- не всегда четко прослеживается связь целей и задач, сформулированных в целевых программах, с конечными общественно значимыми результатами, определенными в программе социально-экономического развития региона;

- не налажен учет показателей достижения целей и задач долгосрочных целевых программ при формировании регионального бюджета на очередной финансовый год;

- отсутствуют механизмы оценки бюджетной и социальной эффективности осуществляемых бюджетных инвестиций в разрезе объектов;

- нормативные правовые акты, регламентирующие процесс разработки, утверждения и реализации целевых программ, требуют корректировки;

В связи с этим становится необходимым усовершенствование используемых инструментов бюджетирования, ориентированного на результат, создание системы бюджетного планирования, при которой объемы бюджетных ассигнований будут определяться результативностью деятельности органов власти, важностью решаемых ими задач для достижения целей социально-экономического развития региона. Решением данной задачи может стать переход к формированию бюджета на программной основе.

Слабая увязка стратегического и бюджетного планирования является одной из основных проблем, на решение которых направлено внедрение программного бюджетирования. Необходимость обеспечения взаимосвязи и взаимозависимости бюджетных расходов с целями стратегического развития продиктована как потребностью в повышении эффективности использования бюджетных средств, так и продекларированной на федеральном уровне необходимостью достижения целей в различных сферах социально-экономического развития.

Формирование программ требует четко определенных долгосрочных целей социально-экономического развития и показателей их достижения.

Для этого необходимы:

- разработка и принятие Программы социально-экономического развития;

- формирование долгосрочного прогноза основных показателей социально-экономического развития;

- формирование перечня программ, исходя из целей и задач социально-экономического развития;

- учет в стратегических документах муниципального образования положений Программы социально-экономического развития.

Основой для выделения программы должен являться отраслевой принцип и направленность мероприятий программы на достижение единой цели.

Программа должна охватывать все возможные инструменты регулирования социально-экономического развития в сфере реализации программы. В состав программы должны включаться как расходы на мероприятия и бюджетные инвестиции, так и на текущую деятельность ответственного исполнителя и подведомственных ему учреждений. Различные виды расходов могут быть разделены на подпрограммы в зависимости от целей и задач, которые планируется решить с их помощью.

В состав программы должны быть включены действующие ведомственные программы, а также долгосрочные целевые программы, направленные на решение задач в сфере реализации. 

Программа, являясь сложным инструментом бюджетного планирования, требует тщательной проработки и высококвалифицированной оценки их содержания как на этапе разработки и утверждения, так и на этапе оценки достигнутых результатов. Кроме того, важность решаемых задач и объем распределяемого финансирования требуют, чтобы принимающий программу орган имел высокий административный статус, а также мог обеспечить открытость и прозрачность процесса распределения бюджетных средств между программами.

Реализация данного принципа возможна при соблюдении следующих условий:

- обязательная экспертиза проектов программ, включая использование инструментов независимой и общественной экспертизы;

- утверждение программ коллегиальным координационным органом, на который также должны быть возложены функции по контролю и оценке результатов программ.

При переходе к программному бюджету изменения, вносимые в бюджетный процесс, должны обеспечивать следующие результаты:

- распределение бюджетных ассигнований с учетом не только сложившегося уровня расходов, но и результативности деятельности различных субъектов бюджетного планирования;

- использование результатов оценки деятельности ответственного исполнителя, как информационного ресурса при принятии решений о распределении бюджетных ассигнований;

- учет при принятии решений о распределении бюджетных ассигнований интересов различных заинтересованных сторон, обеспечение баланса интересов в данном процессе.

Основными целями перехода к программному бюджету, на наш взгляд, являются:

- обеспечение ориентации на достижение целей и задач социально-экономического развития;

- повышение эффективности расходов регионального бюджета;

- создание прозрачной и понятной для населения системы представления бюджета, в которой четко определяются объемы финансирования конкретных направлений и ожидаемые результаты;

Работа по переходу к программному бюджету должна внести принципиальные изменения в сам принцип работы муниципальных ведомств, повысить их ответственность, в том числе на уровне конкретных авторов и исполнителей муниципальных программ.

Задача перехода к программному бюджету сложная, так как здесь в одной точке сходятся многие направления деятельности органов исполнительной власти, увязываются вопросы финансирования и управления в рамках бюджета существующих и вновь принимаемых обязательств. Это обязательство требует от органов власти повышения качества бюджетного администрирования, в том числе процессов планирования бюджета и оценки эффективности реализации программ.

2. Опыт Мазановского района Амурской области по формированию программного бюджета.

Применение программ в бюджетном процессе, несмотря на закрепление обязательной разработки и принятия программного бюджета  в Бюджетном кодексе  соответствующих норм только в 2013 г., осуществлялось во многих муниципалитетах уже давно. Отсутствие четко установленных в законодательстве ориентиров определило наличие  особенностей практического применения программ в качестве одного из инструментов бюджетирования.
 В настоящем реферате  изложен опыт Мазановского района Амурской области по формированию программного бюджета.

На практике применялись долгосрочные целевые программы (ДЦП). ДЦП были направлены на осуществление бюджетных инвестиций и решение проблем, требующих комплексного межведомственного подхода. Доля таких расходов в бюджете района  в 2013 г. составила 1,1%. (5 959 тыс. руб.). Из районного бюджета финансировалось исполнение 19 программ.

 
Проект бюджета Мазановского района на 2014 год предусматривает долю расходов в  размере 10,2% (3 744 руб.) на исполнение 25 муниципальных программ. 
Для возможности  перехода муниципального образования на программный формат бюджета прежде всего была подготовлена нормативно-правовая база. Постановлением главы администрации Мазановского района утверждены в новой редакции:

- порядок  принятий решений о разработке муниципальных программ, их формирования, реализации;

-  порядок  проведения оценки эффективности реализации муниципальных программ
Представительным органом муниципального образования приняты  соответствующие изменения в положение о бюджетном процессе в Мазановском районе и методику планирования бюджетных ассигнований. 
В целях координации деятельности администраторов программ была создана бюджетная комиссия администрации Мазановского района - орган, образованный для координации работы по реализации  районных муниципальных программ.
 Методологическое руководство по изменению подходов к формированию программ и их структуры выполняло структурное подразделение  планово-экономический сектор администрации Мазановского района при участии финансового органа, представительного органа.

Первым этапом в данном направлении стало формирование муниципальных правовых актов о разработке муниципальных программ, которыми были утверждены сроки разработки соответствующих программ, ответственные структурные подразделения и паспорта программ. Основная работа по подготовке программ в новых условиях, безусловно, осуществлялась соответствующими структурными подразделениями - разработчиками программ.

В результате совместной работы сформированы 25 муниципальных программ, охватывающих се сферы деятельности администрации района по реализации как вопросов местного значения, так и переданных с регионального уровня государственных полномочий. По основному количеству программ установлен трехлетний срок реализации - аналогично периоду утверждения бюджета. Перечень программ приведен в Таблице 1.

Перечень муниципальных программ, предусмотренных к финансированию из районного бюджета в 2014 году
Таблица 1

	№ п/п
	Наименование муниципальных программ
	Главный распорядитель бюджетных средств
	сумма (рублей)

	1
	"Развитие образования Мазановского района 2013-2015 годы"
	Управление образования администрации Мазановского района
	1 365 800,00

	2
	"Профилактика правонарушений в Мазановском районе на 2011-2015 годы"
	Управление образования администрации Мазановского района
	25 000,00

	3
	"Информатизация Мазановского района на 2011-2016 годы"
	Администрация Мазановского района
	30 000,00

	4
	"Развитие субъектов малого и среднего предпринимательства Мазановского района на 2014-2016 гг"
	Администрация Мазановского района
	300 000,00

	5
	"Противодействие злоупотреблению наркотическими средствами и их незаконному обороту на 2010-2014 годы"
	Администрация Мазановского района
	50 000,00

	6
	"Предупреждение и ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций и стихийных бедствий на территории Мазановского района на 2012-2016 годы"
	Администрация Мазановского района
	100 000,00

	7
	"Повышение безопасности дорожного движения в Мазановском районе на 2013-2015 годы" 
	Администрация Мазановского района
	10 000,00

	8
	"Развитие сельского хозяйства и регулирование рынка в сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия и социальное развития села Мазановского района на 2013-2020 годы"
	Администрация Мазановского района
	200 000,00

	
	
	
	

	
	
	
	

	
	
	
	

	
	
	
	

	9
	"Энергосбережение и повышение энергитической эффективности на территории Мазановского района на 2010-2014 годы"
	Администрация Мазановского района
	10 000,00

	10
	"Профилактика терроризма и экстремизма на территории Мазановского района на 2012-2016 годы"
	Администрация Мазановского района
	35 000,00

	11
	"Развитие муниципальной службы Мазановского района на 2013-2015 гг"
	Администрация Мазановского района
	10 000,00

	12
	"Развитие архивного дела в Мазановском районе на 2013-2015 годы"
	Администрация Мазановского района
	10 000,00

	13
	"Обеспечение пожарной безопасности в Мазановском районе 2012-2016гг"
	Администрация Мазановского района
	100 000,00

	14
	"Развитие пассажирского транспорта общего пользования на территории муниципального образования Мазановского района на 2013-2015 годы"
	Администрация Мазановского района
	110 000,00

	15
	"Развитие сети автомобильных дорог общего пользования Мазановского района на 2012-2015 годы"
	Отдел по управлению муниципальной собственностью администрации Мазановского района
	50 000,00

	16
	"Обеспечение жильем молодых семей на 2011-2015 годы"
	Отдел по управлению муниципальной собственностью администрации Мазановского района
	399 000,00

	17
	"Модернизация коммунальной инфраструктуры Мазановского района на 2013-2015гг"
	Отдел по управлению муниципальной собственностью администрации Мазановского района
	148 000,00

	18
	"Градостроительная программа Мазановского района на 2012-2015 годы"
	Отдел по управлению муниципальной собственностью администрации Мазановского района
	10 000,00

	19
	"Устойчивое развитие сельских территорий Мазановского района Амурской области на 2014-2018 годы на период до 2010 года"
	Отдел по управлению муниципальной собственностью администрации Мазановского района
	50 000,00

	20
	"Переселение граждан из аварийного жилого фонда с учётом необходимости развития малоэтажного строительства на территории Мазановского района в 2013-2015 годы"
	Отдел по управлению муниципальной собственностью администрации Мазановского района
	50 000,00

	21
	"Развитие физической культуры и спорта в Мазановском районе на 2011-2015 годы"
	Комитет по взаимодействию с органами местного самоуправления по вопросам культуры, спорта и молодежной политики администрации Мазановского района
	500 000,00

	22
	"Развитие туризма в Мазановском районе на 2011-2015 годы"
	Комитет по взаимодействию с органами местного самоуправления по вопросам культуры, спорта и молодежной политики администрации Мазановского района
	50 000,00

	23
	"Молодежь Мазановского района на 2011-2015 годы"
	Комитет по взаимодействию с органами местного самоуправления по вопросам культуры, спорта и молодежной политики администрации Мазановского района
	20 000,00

	24
	"Развитие и сохранение культуры и искусства Мазановского района 2011-2015 годы"
	Комитет по взаимодействию с органами местного самоуправления по вопросам культуры, спорта и молодежной политики администрации Мазановского района
	86 000,00

	25
	"Профилактика правонарушений в Мазановском районе на 2011-2016 годы"
	Комитет по взаимодействию с органами местного самоуправления по вопросам культуры, спорта и молодежной политики администрации Мазановского района
	25 000,00

	 
	ИТОГО 
	 
	3 743 800,00


Рассмотрение и принятие бюджета Мазановского района на 2014 год и плановый период на 2015-2016 годов сопровождалось нарушениями бюджетного процесса в Мазановском районе и положениями Бюджетного кодекса Российской Федерации. Финансовый орган, формирующий бюджет, не представил одновременно с проектом бюджета паспорта муниципальных программ. Этот факт был отражен в заключении Контрольно-счетного органа Мазановского района на проект решения Мазановского районного Совета народных депутатов «О районном бюджете на 2014 год и плановый период 2015-2016 годов». На момент принятия бюджета на сессии районного Совета паспорта программ так и не были представлены. Бюджет Мазановского района на 2014 год и плановый период на 2015-2016 годов был принят с нарушением норм Бюджетного кодекса Российской Федерации и бюджетного процесса в Мазановском районе. Экспертиза принимаемых муниципальных программ Контрольно-счетным органом Мазановского района  не проведена.
По итогам года, в соответствии с порядком  проведения оценки эффективности реализации муниципальных программ, администрация Мазановского района провела такую оценку. На одной из сессий Мазановского районного Совета народных депутатов   была заслушана информация об оценке эффективности реализации муниципальных программ, действующих на территории района в 2013 году. По результатам оценки признаны программы:
- эффективная – 4;
- умеренно эффективная – 7;

- низкоэффективная – 4;

- неэффективная -4.

Проанализированы причины попадания каждой  программы в ту или иную группу (в соответствии с вышеприведенной градацией). Основной причиной признания программы эффективной явилось проведение запланированного финансирования, основной причиной признания программы неэффективной – отсутствие предусмотренного финансирования данной программы.
3. Опыт организации и проведения провер​ок Контрольно-счетным органом Мазановского района эффективности реализации муниципальных программ 
III. Контрольно-счетный орган Мазановского района, опыт проверок которым реализации муниципальных программ будет приведен в настоящем реферате, образован  в составе 2-х человек (председатель и аудитор), является юридическим лицом. Положение о Контрольно-счетном органе Мазановского района принято решением районного Совета народных депутатов Мазановского района. Данное положение определяет его основные задачи, принципы деятельности формы и методы контроля.

Контрольно-счетный орган Мазановского района действует на основании плана, формируемого перед началом календарного года и утверждаемого председателем Контрольно-счетного органа Мазановского района. Этот план содержит, том числе, и перечень контрольных мероприятий (ревизий, проверок). 

В течение 2013 года проведено 2 контрольных мероприятия, в программу которых входили вопросы проверки использования бюджетных средств, выделенных на реализацию районных целевых программ:
- проверка эффективности использования бюджетных средств, выделенных на реализацию районной целевой программы «Развитие субъектов малого и среднего предпринимательства в Мазановском районе на 2012 год»;
- проверка эффективности использования бюджетных средств, выделенных на реализацию районной целевой программы «Информатизация». 
Основным методом, дающим наиболее объективные результаты, является сопоставление:

- мероприятий, прописанных в программе (в том числе объем выделенных средств, на их реализацию и ожидаемых результатов после выполнения этих мероприятий);
- объема средств, выделенных на реализацию программы  в бюджете района;

- первичных и иных документов, подтверждающих фактическое расходования средств,   в рамках реализации программных мероприятий;
- фиксирование фактически приобретенного оборудования, имущества,  выполненных работ, оказанных услуг и прочих  приобретений в рамках мероприятий программы.
Из  проведенных проверок можно выделить проверку эффективности использования бюджетных средств, выделенных на реализацию районной целевой программы «Развитие субъектов малого и среднего предпринимательства в Мазановском районе на 2012 год», которая  представляет определенный интерес, так как при проведении самой проверки и реализации ее итогов возникли определенные сложности.
Предварительное изучение материалов перед проведением проверки выявило, что постановлением администрации Мазановского района от 26.11.2012 № 823 «О внесении изменений в постановление администрации района от 27.01.2011 № 64 «Об утверждении долгосрочной целевой программы «Развитие субъектов малого и среднего предпринимательства в Мазановском районе на 2011-2013 годы» определен комплекс мероприятий по оказанию финансовой поддержки субъектам малого и среднего предпринимательства:


- субсидии начинающим субъектам малого и среднего предпринимательства на создание собственного бизнеса;


- субсидии субъектам малого и среднего предпринимательства – производителям хлеба на возмещение части затрат на электроэнергию, связанных с производством хлеба;


- субсидии субъектам малого и среднего предпринимательства на приобретение оборудования для расширения собственного бизнеса;


- субсидии субъектам малого и среднего предпринимательства на строительство производственных помещений и помещений для содержания сельскохозяйственных животных.

В соответствии с протоколами комиссии по отбору претендентов на получение финансовой поддержки из бюджета Мазановского района для развития малого и среднего предпринимательства, распределение субсидий также осуществлялось в разрезе этих  мероприятий. Все средства (766 439 руб.), выделенные в рамках программы были перечислены на счета получателей субсидий (всего 8 получателей).
В результате проверки выявлены нарушения, которые привели к нецелевому расходованию бюджетных средств и к не достижению целей, заявленных  программой. Эти нарушения можно разделить на две большие группы:
1. Нарушения, допущенные  работниками администрации Мазановского района, которые ответственны за:

- проведение процедуры отбора кандидатов на получение субсидий из районного бюджета в рамках реализации программы;
- процедуры заключения соглашения с получателями субсидий из районного бюджета;
- осуществление контроля  за целевым, эффективным и адресным использованием выделенных средств и результативности реализации программы;

-  осуществление контроля  за достижением конечных результатов и эффективным использованием средств, выделяемых на финансирование мероприятий программы.

2. Нарушения, допущенные получателями субсидий, которые выразились в невыполнении мероприятий, которые были прописаны в качестве условий предоставления этих субсидий и зафиксированы в соглашениях.

В ходе проверки целевого и эффективного использования выделенных в 2012 году средств субсидий субъектам малого и среднего предпринимательства было составлено 7 актов проверок каждого из получателей субсидий. Проверки проводились по месту деятельности каждого из предпринимателей Все акты проверок индивидуальными предпринимателями подписаны без разногласий.


По результатам обследований четыре индивидуальных предпринимателя выполнили все пункты соглашения, используя средства на цели, заявленные в программе. 
Три получателя нарушили условия предоставления субсидий. Это стало возможным вследствие недостаточного контроля со стороны должностных лиц администрации Мазановского района за использованием денежных средств. В результате не по целевому назначению были использованы 508 190 руб. Цели, которые предполагались после использовании этих средств в рамка программы (создание условий, стимулирующих граждан к осуществлению самостоятельной предпринимательской деятельности, усиление форм взаимодействия власти и бизнеса, содействие развитию малого и среднего бизнеса в производственной сфере, увеличение вклада малого бизнеса в экономику района) достигнуты не были.
По итогам проверки администрации Мазановского района было вынесено предписание, в котором ей, в том числе, предписывалось:

- в связи с нарушением условий предоставления субсидий, обеспечить возмещение в бюджет Мазановского района денежных средств использованных неэффективно, без достижения требуемого программными мероприятиями результата;


-при изменении условий предоставления субсидий, составление, оформление дополнительных соглашений осуществлять своевременно и в полном объеме;
 
- определить постановлением главы администрации района порядок организации управления целевой программой, а также формы и сроки представления отчетов;

- обеспечить составление и наличие ежегодной информации о ходе выполнения программы (и по окончании каждого из этапов реализации целевой программы) о достигнутых качественных и количественных результатах, эффективности выполнения целевой программы (как по отдельным мероприятиям, так и в целом по целевой программе);
 
- осуществлять контроль за целевым, эффективным и адресным использованием выделенных средств и результативности реализации программы;


-  осуществлять контроль за достижением конечных результатов и эффективным использованием средств, выделяемых на финансирование мероприятий программы.
В результате исполнения предписания администрацией Мазановского района одним из предпринимателей были добровольно возвращены средства в районный бюджет (60 000 руб.).  
Возвращать денежные  средства остальные получатели субсидий, нарушившие условия их получения, отказались. Администрация Мазановского района обратилась в арбитражный суд для того, чтобы в судебном порядке возвратить средства, потраченные не по целевому назначению. Решением суда, одного из предпринимателей обязали возвратить денежные средства в районный бюджет (в сумме 148 750 руб.). 
299 440 рублей вернуть в бюджет не удалось, так как администрацией Мазановского района суд был проигран. Нарушения, допущенные работниками районной администрации при проведение процедуры отбора кандидатов на получение субсидий из районного бюджета в рамках реализации программы, процедуры заключения соглашения с получателями субсидий из районного бюджета, а так же при осуществлении контроля  за целевым, эффективным и адресным использованием выделенных средств и результативности реализации программы не позволили вернуть денежные средства в бюджет района.
Опыт проведения контроля за формированием и исполнением программного бюджета, контроля за эффективностью целевых программ Контрольно-счетным органом Мазановского района показывает, что задача наибольшей результативности и эффективности расходования бюджетных средств  может быть решена только при тесном взаимодействии и взаимопонимании работников и должностных лиц всех ветвей власти.
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