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П О С Т А Н О В Л Е Н И Е

Главы Ярославского муниципального района

28.07.2008                                                                                                                    № 1390

Об основных направлениях бюджетной и налоговой политики Ярославского муниципального района на 2009 - 2011 годы

     В целях разработки проекта бюджета Ярославского муниципального района на 2009 - 2011 годы  в  соответствии  с  требованиями пункта 4 статьи 169  и  пункта  2  статьи  172   Бюджетного  кодекса   Российской  Федерации

п о с т а н о в л я ю:
     1. Утвердить основные направления бюджетной и налоговой политики Ярославского муниципального района на 2009 -2011 годы согласно приложению. 

     2. Управлению экономики и финансов Администрации ЯМР (М.К.Новикова) при разработке проекта консолидированного бюджета Ярославского муниципального района на 2009 - 2011 годы обеспечить соблюдение основных направлений бюджетной и налоговой политики Ярославского муниципального района на 2009 - 2011 годы.

     3. Контроль за исполнением постановления оставляю за собой.

     4. Постановление вступает в силу с момента подписания.

Глава Ярославского 

муниципального района                                                                     А.В.Решатов

ПРИЛОЖЕНИЕ

к постановлению Главы ЯМР

от 28.07.2008 № 1390  
Основные направления бюджетной и налоговой политики Ярославского МуНИЦипального района

на 2009-2011 годы

Основные направления бюджетной и налоговой политики Ярославского муниципального района на 2009 - 2011 годы подготовлены в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса Российской Федерации и Закона Ярославской области от 19 апреля 2006 года № 19-з «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Ярославской области». При подготовке учитывались положения следующих документов: 

- Бюджетного послания Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации «О бюджетной политике в 2008-2010 годах» от  9 марта 2007 года; 

- Основных направлений налоговой политики на 2009 год и на плановый период 2010 и 2011 годов, одобренных на заседании Президиума Правительства Российской Федерации 26 мая 2008 года;

- Основных направлений бюджетной и налоговой политики Ярославского муниципального района на 2008 год и на период до 2010 года, утвержденных постановлением Главы ЯМР от 19 сентября 2007 года № 1227.

Основные направления бюджетной и налоговой политики ЯМР являются базой для формирования районного бюджета на 2009-2011 годы.

I. Итоги бюджетной и налоговой политики ЯМР
2007 года и начала 2008 года

В 2007 году и в начале 2008 года бюджетно-налоговая политика района проводилась в соответствии с ключевыми приоритетами, определенными в Основных направлениях бюджетно-налоговой политики на 2008 и на период до 2010 года.

Итоги развития экономики района в 2007 году свидетельствуют о дальнейшем развитии положительных тенденций в социально-экономическом развитии района. По итогам года, в ЯМР наблюдался прирост производства продукции и оборотов по основным видам деятельности обрабатывающих производств, в производстве и распределении электроэнергии, газа и воды, в сельском хозяйстве, торговле и предоставлении услуг. Этому способствовали, с одной стороны, благоприятная экономическая ситуация а также усилия органов исполнительной власти района с другой.

Собственные доходы консолидированного бюджета ЯМР в 2007 году по сравнению с 2006 годом снизились на 9% и составили 246 млн.рублей. Объясняется это тем, что в 2006 году было получено 77 млн. рублей поступлений по отмененным налогам, которых в 2007 году уже не было. Однако, за счет передачи дополнительных нормативов по налогам увеличились поступления собственных доходов в консолидированный бюджет ЯМР по налогу на доходы физических лиц (далее – НДФЛ) на 28,6% и по налогам, уплачиваемым организациями, применяющими упрощенную систему налогообложения.

Отметим положительные итоги бюджетно-налоговой политики ЯМР, проводимой в последние годы:

1. В 2007 году продолжилась работа по выводу заработной платы «из тени» и легализации доходов населения, что привело к росту поступлений от налога на доходы физических лиц. 

2. В 2007 году была проведена переоценка кадастровой стоимости земель населенных пунктов и земель сельскохозяйственного назначения, что привело к значительному росту налогооблагаемой базы по земельному налогу. 

3. Положительное влияние на доходную часть бюджета оказало более эффективное использование имущества, находящегося в муниципальной собственности, и рост объемов его продаж. Осуществляется постепенный переход к рыночной оценке муниципального имущества при сдаче его в аренду. 

4. Расходная часть бюджета Ярославского муниципального района  сохраняет свою социальную направленность: удельный вес расходов на образование составил 30%, на социальную политику – 14,5%.
5. На территории Ярославского муниципального района успешно реализуются приоритетные национальные проекты «Здоровье», «Образование», «Развитие АПК», «Доступное и комфортное жилье – гражданам России».

6. В рамках реализации реформы местного самоуправления с 2007 года в бюджетной системе появился новый уровень – бюджеты поселений, при этом завершен первый этап реформы, в процессе которого определялась готовность поселений к осуществлению полномочий по решению вопросов местного значения.
7. В качестве позитивного фактора, отражающего качество управления финансами, можно отметить окончательный перевод бюджета района на казначейские принципы исполнения бюджета. Все средства консолидированы на едином счете в органах Федерального казначейства. 

8. Продолжена работа по внедрению отдельных элементов концепции управления по результатам и бюджетирования, ориентированного на результат (далее - БОР): 
- утвержден план мероприятий по реализации концепции управления по результатам и бюджетирования, ориентированного на результат, в Ярославском муниципальном районе на 2008 - 2009 годы;

- в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса Российской Федерации и Министерства финансов Российской Федерации формируется реестр расходных обязательств, который является источником информации 

обо всех действующих обязательствах Ярославского муниципального района с финансовой оценкой их реализации на среднесрочную перспективу;

- начата работа по приведению муниципальных целевых программ (далее - МЦП) в соответствие методике их составления, особое внимание в ходе которой уделяется разработке оценки эффективности их реализации и социально-экономической результативности.

В бюджетно-налоговой сфере сохраняется целый ряд ограничений и нерешенных проблем, препятствующих переходу Ярославского муниципального района на качественно более высокий уровень управления общественными финансами:

1. Сохранение значительного объема «теневых» доходов работающего населения, что ведет к неполному поступлению НДФЛ.

2. Ставки коэффициента К2 по ЕНВД остаются достаточно низкими по сравнению с муниципальными образованиями других регионов.
3. Неотработанность процедур администрирования земельного налога и неполнота сведений о владельцах и правообладателях земельных участков, что негативно отражается на начислении и поступлении земельного налога в местные бюджеты.

4. Неполное использование потенциала доходов от аренды имущества и земли.

5. Недостаточный контроль над доходами муниципальных бюджетных учреждений от оказания ими платных услуг.
6. Сохраняется значительный объем дефицита бюджета, муниципального долга и расходов на его обслуживание.
7. Низкая налоговая база большинства бюджетов городских и сельских поселений Ярославского муниципального района, дефицит квалифицированных кадров и недостаточность материально-технических ресурсов для обеспечения бюджетного процесса в поселениях.
8. Недостаточное применение методов управления по результатам и бюджетирования, ориентированного на результат (далее - БОР), в Ярославском муниципальном районе:
· Практика составления реестра расходных обязательств показала, что данный реестр не может пока стать реальной основой для формирования бюджета, поскольку объем действующих обязательств, включенных в реестр на основании предложений главных распорядителей бюджетных средств, существенно превысил доходные возможности бюджета. При этом фактически выделяемые из бюджета объемы ассигнований позволяют, тем не менее, выполнять расходные обязательства без серьезных катаклизмов в отраслях бюджетной сферы.  К тому же существующая форма реестра не в полной мере соответствует требованиям по переходу на БОР, т.е. не позволяет планировать  и обосновывать расходы в зависимости от поставленных целей и задач.

· Отсутствие четко выстроенной и нормативно закрепленной системы целей, задач и показателей деятельности органов исполнительной власти (системы целеполагания), практики составления докладов о результатах и основных направлениях деятельности (далее - ДРОНДы), а также методологии разработки и реализации ведомственных целевых программ отраслевых департаментов не позволяет на практике внедрить принципы БОР в бюджетный процесс, т.е. планировать и исполнять расходы бюджета в зависимости от поставленных целей, задач и показателей непосредственного и конечного результата.

9. Недостаток статистической информации и информации налоговых органов, необходимой для проведения глубокого анализа структуры и динамики налоговых поступлений, для выявления причин и факторов, влияющих на изменение в доходах отдельных налогов, а также для повышения качества прогнозирования налоговых доходов бюджета.
II. Направления политики Ярославского муниципального района в части формирования доходов бюджета на 2009-2011 годы

Формирование доходной части местного бюджета во многом зависит от поступления региональных и местных налогов. 

В связи с этим при определении основных направлений налоговой политики Ярославского муниципального района, необходимо учитывать предстоящие изменения федерального и регионального  законодательства, которые должны положительно повлиять на доходную часть районного бюджета, такие как планируемое в 2009-2011 годах введение налога на недвижимость, исчисляемого от рыночной стоимости, с достаточно высокой величиной стандартного налогового вычета (необлагаемого минимума) должно стать основой формирования собственных доходов местных бюджетов. 

Предполагаемые изменения в федеральном и региональном налоговом законодательстве в среднесрочной перспективе должны в целом повлиять на рост налоговых поступлений в консолидированный бюджет района. Однако это не означает, что можно ослабить усилия местных властей по увеличению доходов бюджета. Большинство задач в сфере налоговой политики, поставленных в предыдущие годы, сохраняет свою актуальность. 

Налоговая политика ЯМР должна быть ориентирована на увеличение налоговых доходов района за счет экономического роста, развития внутреннего налогового потенциала и повышения инвестиционной привлекательности ЯМР.
Как и в предыдущие годы, основополагающим элементом для развития внутреннего налогового потенциала является привлечение инвестиций, обеспечивающих условия для дальнейшего экономического роста района и расширения его налоговой базы. Структурным подразделениям Администрации ЯМР, ответственным за инвестиционную политику и имидж района, необходимо кардинально изменить стиль работы с инвесторами, коренным образом пересмотреть систему привлечения и сопровождения инвестиций.  Особое внимание должно быть уделено работе с крупными предприятиями - налогоплательщиками. Нельзя допускать ситуаций, когда целый ряд предприятий может резко снизить объем налоговых платежей в бюджет, подрывая тем самым возможности по обеспечению расходных обязательств бюджета. 

Необходимо продолжить успешно проводимую совместно с налоговыми органами в 2006- 2008 годах работу по легализации заработной платы работающего населения и выводу из «тени» доходов организаций и индивидуальных предпринимателей. Практика показала, что принимаемые меры действенны и имеют ощутимый финансовый результат, хотя резервы скрытых доходов остаются еще пока достаточно значительными. 

Актуальной остаётся задача взыскания недоимки по налогам и сборам с должников районного бюджета. В среднесрочной перспективе также целесообразно воздержаться от предоставления налоговых льгот из местного бюджета. Более того, в целях упорядочения встречных финансовых потоков внутри бюджетной системы в среднесрочной перспективе необходимо рассмотреть возможность поэтапного сокращения налоговых льгот в отношении объектов социально-культурной сферы, бюджетных учреждений, органов государственной власти и местного самоуправления, предусмотрев необходимые средства на уплату налогов в сметах учреждений. Исключение могут составить лишь льготы, предоставляемые в рамках инвестиционных и инновационных проектов, поддерживаемых на региональном и местном уровнях.

Учитывая, что подавляющее большинство бюджетов поселений в ЯМР являются дотационными,  органам исполнительной власти ЯМР следует усилить работу с органами местного самоуправления по выявлению резервов роста налоговых и неналоговых поступлений в бюджеты поселений. В частности, представляются значительными возможности увеличения доходов бюджетов поселений от земельного налога и доходов от использования муниципального имущества и земель. 

Необходимо предпринять усилия по идентификации правообладателей земельных участков и предоставлению данных сведений налоговым органам. Значительные резервы роста налога также скрыты в установлении слишком широкого перечня льготных категорий и заниженных ставок налога для отдельных категорий земельных участков. 

Проведенный в прошедшем году сравнительный анализ налогового законодательства показал, что ставки коэффициента К2 по единому налогу на вмененный доход в муниципальных образованиях Ярославской области были установлены на уровне в 2-3 раза ниже аналогичных значений в соседних субъектах РФ. Однако в Администрации Ярославской области было отмечено, что ставки коэффициента К2 на территории ЯМР достаточно высокие по сравнению с другими муниципальными образованиями области. В 2009- 2011 годах планируется дальнейшая работа по увеличению ставки данного коэффициента.

Как уже упоминалось выше, в районе существует ряд недостатков в использовании муниципального имущества и земли, а именно: 

· неполный учет договоров аренды земли;

· низкая собираемость арендных платежей и неполный контроль за своевременностью и полнотой внесения арендной платы. 

Необходимо найти механизмы устранения указанных недостатков и увеличения эффективности использования муниципального имущества. 

III. Основные направления политики ЯМР

в части расходов бюджета на 2009-2011 год

В основу формирования бюджетной политики положены стратегические цели развития района, главной из которых является повышение уровня и качества жизни населения.

Основными направлениями бюджетной политики будут:

- концентрация бюджетных расходов на решении ключевых проблем и достижении конечных результатов;

- обеспечение сбалансированности районного бюджета в среднесрочной перспективе и поэтапное снижение уровня муниципального долга.

На фоне умеренных темпов роста доходов бюджета, сокращение уровня дефицита возможно лишь при условии кардинального повышения эффективности бюджетных расходов и достижения экономии по отдельным направлениям финансирования затрат. 

Этому должно способствовать проведение комплекса мероприятий по переходу Ярославского муниципального района на бюджетирование ориентированное на результат - БОР.
В рамках основных направлений данной политики предстоит решение следующих ключевых задач:

1. Поэтапный переход к практическому внедрению принципов БОР.

2. Распределение бюджетных ассигнований по субъектам бюджетного планирования должно осуществляться исходя из приоритетов социально-экономического развития района и обеспечивать достижение целей, установленных в программных документах. Для этого необходима сбалансированность муниципальных целевых программ с реальными финансовыми ресурсами, внедрение в практику системы оценки эффективности бюджетных расходов в рамках ДРОНДов.

3. В соответствии с принципами среднесрочного финансового планирования в 2008 году впервые будет разработан бюджет ЯМР на трехлетний плановый период. Это позволит значительно повысить определенность при планировании расходов.

4. В текущем году для разработки трехлетнего бюджета необходимо сформировать полноценный реестр расходных обязательств, не выходящий за рамки ограниченных финансовых возможностей бюджета по сбору доходов и погашению муниципального долга. Главные распорядители бюджетных средст (далее- ГРБС), исходя из поставленных перед ними целей и задач, с учетом необходимости достижения целевых показателей результативности должны самостоятельно спланировать направления расходования бюджетных средств на среднесрочный период: содержание учреждений, целевые программы и другие расходы. Тем самым обеспечивается реализация одного из ключевых принципов БОР, а именно расширения самостоятельности и ответственности ГРБС. 

5. Внедрение принципов БОР необходимо не только на этапе бюджетного планирования, т.е. формирования бюджета, но и на этапах его исполнения и проведения финансового контроля. При этом очень важно наладить постоянный мониторинг достигаемых в ходе реализации реформ результатов в целях недопущения дестабилизации финансовой системы и обеспечения эволюционного подхода с постепенным переходом от одного этапа реформ к другому.

6. Бюджетная политика в социальной сфере должна обеспечить:

6.1. Оптимизацию сети социальных учреждений, повышение качества услуг бюджетных учреждений, эффективность бюджетных расходов;

6.2. Оптимизацию системы социальной помощи за счет дальнейшего развития принципа адресности;

6.3. Поэтапный перевод жилищно-коммунальной сферы в режим безубыточного рыночного функционирования с постепенным освобождением местного бюджета от финансовой нагрузки в целях гарантированного обеспечения жителей района услугами необходимого количества и качества с учетом ограничений, устанавливаемых федеральным законодательством в части роста тарифов;

6.4. Внедрение отраслевых систем оплаты труда в учреждениях социальной сферы и увеличение заработной платы бюджетников с учетом реализации предполагаемых изменений федерального законодательства.

7. Продолжение реализации приоритетных национальных проектов. Обеспечение софинансирования расходов на их реализацию не только за счет средств областного и местного бюджетов, но и средств инвесторов. Финансирование расходов на проекты в сфере образования и здравоохранения должно быть непосредственно увязано с достижением конкретных результатов в области повышения качества и доступности соответствующих услуг. При осуществлении проекта «Доступное и комфортное жилье - гражданам России» особое внимание необходимо обратить на государственную поддержку создания коммунальной инфраструктуры земельных участков, предназначенных для жилищного строительства. В рамках национального проекта «Развитие АПК» необходимо увеличить количество подлежащих реконструкции и модернизации объектов животноводства, продолжить работу по поддержке малых форм хозяйствования. 

8. При сохранении социальной направленности бюджета необходимо в ближайшее время выделить часть средств бюджета на создание условий экономического роста:

- подготовку инвестиционных площадок;

- развитие коммунальных и инженерных сетей;

- совершенствование и развитие дорог.

Учитывая, что состояние и развитие транспортной инфраструктуры имеет решающее значение для социально-экономического развития района, необходимо рассмотреть возможность поэтапного увеличения расходов бюджета на финансирование дорожного хозяйства в планируемом  периоде. Приоритетной задачей при этом является сохранение разрушающейся сегодня сети автодорог Ярославского муниципального района, в т.ч.: доведение содержания автодорог до нормативного уровня, поэтапное решение вопроса ликвидации недоремонта, перевод на нормативное финансирование работ по содержанию и ремонту автодорог, решение проблемы бесхозяйственных дорог.

В среднесрочной перспективе требуется уделить особое внимание формированию четких приоритетов в сфере муниципальной земельной политики, направленной на повышение эффективности использования земли. Для этого требуется: в первоочередном порядке решить вопрос о закреплении в муниципальной собственности инвестиционно привлекательных земельных участков; провести работы по формированию и кадастровому учету земельных участков, подготавливаемых для аукционной продажи. 

9. Принципы БОР диктуют необходимость перехода от содержания бюджетной сети к финансированию муниципальных услуг на основе муниципальных заданий. В этой связи необходимо:

- проведение инвентаризации услуг, предоставляемых за счет средств бюджета ЯМР;

- создание системы учета потребности в предоставлении услуг и оценка возможности передачи данных услуг на выполнение сторонним организациям (аутсорсинг);

- переход на формирование бюджетным учреждениям муниципального задания на оказание услуг, в т.ч. платных, в процессе преобразования муниципальных учреждений в автономные учреждения;

- установление стандартов качества предоставления бюджетных услуг;

- утверждение нормативов финансовых затрат (стоимости) бюджетных услуг;

- проведение реструктуризации бюджетной сети (муниципальных учреждений).

Реализация данных мер потребует длительного времени и значительных усилий, поэтому необходимо начинать эту работу уже в текущем году, чтобы обеспечить определенную базу по переходу на финансирование услуг к моменту подготовки следующего трехлетнего бюджета на период 2010-2012 годов.
IV. Политика в сфере межбюджетных отношений

В сфере межбюджетных отношений с муниципальными образованиями необходимо обратить особое внимание на проблемы четкого разграничения полномочий между органами местного самоуправления муниципального района и поселений.

За районным бюджетом органами исполнительной власти Ярославской области на долгосрочной основе закреплены дополнительные нормативы отчислений от налога на доходы физических лиц и единого сельскохозяйственного налога.

С 2007 года в отношении местного бюджета применяется механизм «трансфертозамещающих нормативов» по налогу на доходы физических лиц, и упрощенной системе налогообложения  взамен дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности.

Законодательством Ярославской области  о порядке решения вопросов местного значения поселениями Ярославской области необходимо четко определить перечень полномочий, которые будут исполнять органы власти муниципальных районов и поселений с 01 января 2009 года, учитывая, что передача полномочий в течение бюджетного года невозможна. 

Необходимо отметить, что в Ярославском муниципальном районе соблюдаются принципы и требования бюджетного законодательства в части финансовой помощи бюджетам поселений.

Межбюджетные отношения должны обеспечивать оптимальный баланс между стимулирующей и выравнивающей функциями, содержать стимулы к развитию экономического и налогового потенциала органов местного самоуправления, снижению уровня дотационности районного бюджета и бюджетов поселений, повышению качества управления муниципальными финансами, включая долговую политику. Для этого необходимо:

· соблюдая установленные принципы, завершить разграничение полномочий между муниципальным районом и поселениями ЯМР;

·  заключить с высокодотационными поселениями района соглашения о мерах по повышению эффективности использования бюджетных средств и увеличению поступлений налоговых и неналоговых доходов, а контрольным органам - провести проверки отчетов об исполнении соответствующих бюджетов; 

· обеспечить действенный контроль за соблюдением дотационными поселениями вводимых для них дополнительных требований и ограничений;

·  оказывать помощь органам местного самоуправления поселений в освоении ими базовых методов и процедур управления финансами.

 Реализация указанных мер видится в ежегодном заключении соглашений об оздоровлении финансов поселений  с органами местного самоуправления муниципального района. Контроль за их исполнением реально может способствовать оздоровлению финансов поселений: стимулировать органы местного самоуправления к соблюдению норм Бюджетного кодекса Российской Федерации, соблюдению предельного размера дефицита бюджетов поселений, сокращению кредиторской задолженности.

V. Совершенствование бюджетного процесса

Новая редакция Бюджетного кодекса Российской Федерации содержит комплексные изменения, соответствующие современным требованиям и принципам эффективного управления общественными финансами. 

Основными новациями принятой редакции Бюджетного кодекса Российской Федерации, позволяющими совершенствовать бюджетный процесс, являются:

· организация бюджетного процесса на основе расходных обязательств соответствующего уровня власти;

·   планирование расходов на основе разделения действующих и принимаемых обязательств;

·   переход бюджетов всех уровней и внебюджетных фондов к среднесрочному финансовому планированию;

·  четкая увязка бюджетных ассигнований на оказание муниципальных услуг с выполнением муниципальных заданий, введение механизмов финансового обеспечения деятельности организаций новых организационно-правовых форм и создание условий для проведения реструктуризации бюджетной сети;

·   упорядочение бюджетного процесса на базе единых принципов и закрепление единых требований к бюджетному планированию; 

·   системное описание состава и полномочий участников бюджетного процесса (главных распорядителей и получателей бюджетных средств, главных администраторов доходов и главных администраторов источников финансирования дефицита бюджета), расширение самостоятельности и ответственности главных распорядителей, распорядителей и получателей бюджетных средств;

·   усиление стимулов органов местного самоуправления к эффективному и ответственному управлению муниципальными финансами, включая долговую политику.

