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ДОКЛАД
на тему: «Правовые аспекты определения статуса лиц, замещающих муниципальные должности в контрольно-счетных органах
 муниципальных образований  и совершенствования методик
реализации полномочий КСО. Проблемы и пути их решения»


Выступление хотелось бы начать с позитивной ноты о том, что наш Совет, как совещательный орган, созданный в целях повышения качества контрольной и экспертно-аналитической деятельности, эффективности внешнего государственного и муниципального финансового аудита (контроля) в рамках организации взаимодействия между Контрольно-счетной палатой Кабардино-Балкарской Республики и контрольно-счетными органами муниципальных образований Кабардино-Балкарской Республики,   вполне оправдывает свое предназначение и весьма полезен для нас. 
Благодаря  конструктивному подходу в решении обозначенной Советом  контрольно-счетных органов КБР на предыдущем заседании проблемы и личному участию  председателя Совета  Дины Чамаловны, оперативно, уже в марте текущего  года, был принят предложенный проект Закона КБР «О внесении изменений в Кодекс Кабардино-Балкарской Республики об административных правонарушениях», в части дополнения перечня должностных лиц органов местного самоуправления, осуществляющих муниципальный финансовый контроль и уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, инспекторами контрольно-счетных органов муниципальных образований Кабардино-Балкарской Республики. За что от всех нас выражаю благодарность.
Надо отметить, что КСП г.о.Нальчик практически решила проблему, связанную с отставанием в части правового регулирования вопросов привлечения к административной ответственности за нарушения бюджетного законодательства с момента внесения указанных изменений в КоАП КБР. Нами разработаны и утверждены соответствующие Методические рекомендации по осуществлению административного производства. Приказом органа, исполняющего бюджет, КСП г.о.Нальчик определена администратором доходов местного бюджета г.о.Нальчик, и в настоящий момент нами составлены 2 протокола и направлены на рассмотрение мировым судьям. По одному из них назначено административное наказание в виде штрафа в размере 10 тыс.руб., а по второму мировой судья, признав наличие состава и события правонарушения, применил малозначительность без штрафных санкций, но данное решение нами оспорено в судебном порядке.
Вы знаете, что у нас еще большое множество нерешенных вопросов именно правового характера, к которым относятся неурегулированные и нерегламентированные должным образом, касающиеся нашей деятельности, в частности, немаловажный для всех вопрос статуса органов контрольно-счетных палат муниципальных образований, в том числе председателей  КСП и их заместителей (там, где они есть), их материальное и социальное обеспечение.
Обладая организационной  и функциональной независимостью в пределах целей и полномочий, предоставленных нам Федеральным законом №6-ФЗ, то есть можно сказать широкой самостоятельностью, контрольно-счетные органы столкнулись с проблемой, когда и возникающие проблемы нужно решать также самостоятельно во многих случаях в индивидуальном порядке.
В этом я еще раз убедился, когда 23 марта текущего года принимал участие в расширенном заседании Президиума Союза  МКСО, состоявшемся в г.Владикавказ. Практически все участники сетовали на сложности с определением статуса и нерешенность финансово-материальных вопросов, недостаточное количество штатной численности МКСО для решения стоящих перед нами задач. Так, когда председатель КСП по Моздокскому району поднял вопрос о низком уровне оплаты труда, члены МКСО пообещали, пользуясь случаем, переговорить с руководством районного Совета депутатов для решения этой проблемы. Но решение таких вопросов в индивидуальном порядке, сами понимаете, не решает проблему большинства.  
Многие знают, что были попытки со стороны соответствующей комиссии Совета контрольно-счетных органов при Счетной палате РФ, которой готовились соответствующие дополнения в Федеральный закон № 6-ФЗ, в части определения статуса, в том числе приравнивания окладов и денежного содержания председателей МКСО,  разные вариации, к примеру, не ниже должностных окладов заместителей председателей местных Советов депутатов, а их заместителей и аудиторов на проценты ниже, они не нашли соответствующей поддержки со ссылкой на то, что эти вопросы в соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» должны решаться путем внесения нормативно-правовых актов субъектов РФ муниципальных образований.
И в то же время именно таким способом приходится на местном уровне искать подходы и решения, что, по нашему мнению, неправильно и чревато последствиями возникновения конфликта интересов.
Получается, что на сегодняшний день, исходя из вышеизложенного, каждый субъект страны и орган местного самоуправления, в зависимости от своих  возможностей и иных приоритетов, должны определять и решать судьбу и статус своих контрольно-счетных органов. То есть отсутствие единообразия и федерализма здесь налицо.
Вы знаете, что Законом КБР от 17.04.2012г. № 25-РЗ  «О регулировании отдельных вопросов организации и деятельности контрольно-счетных органов муниципальных образований» в марте 2015 года в  Законе КБР от 16.03.2015г. № 7-РЗ, в статье 2 «Статус должностных лиц контрольно-счетного органа» зафиксировано, что должности председателя, заместителя председателя и аудиторов контрольно-счетного органа отнесены к муниципальным должностям.

          Как означено в статье 2 Федерального закона от 06.10.2003г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ», лицом, замещающим муниципальную должность, является депутат, член выборного органа местного самоуправления, выборное должностное лицо местного самоуправления, член избирательной комиссии муниципального образования, действующей на постоянной основе и являющейся юридическим лицом, с правом решающего голоса. Должности председателя контрольно-счетного органа муниципального образования, заместителя председателя контрольно-счетного органа муниципального образования, аудитора контрольно-счетного органа муниципального образования могут быть отнесены к муниципальным должностям в соответствии с законом субъекта Российской Федерации. 
Да, в марте 2015 года наши должности приравнены и отнесены к муниципальным должностям законом субъекта. Но это не значит, что эти должности стали выборными, как это ошибочно восприняты в отдельных муниципалитетах, предположительно основываясь на определение муниципальной должности, приведенной  в Законе  КБР от 01.12.2009г.       № 61-РЗ «О гарантиях осуществления полномочий депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления в Кабардино-Балкарской Республике». 
В частности, в Положении о денежном содержании работников Контрольно-счетной палаты в одном из муниципальных районов КБР, утвержденном решением Совета местного самоуправления, указано о том, что должность председателя КСП является выборной муниципальной должностью с вытекающими последствиями. По нашему мнению, это Положение нужно срочно исправлять.       
       	В то же время, возникло множество вопросов, связанных с неурегулированностью вновь приобретенного статуса действующими законодательствами РФ и КБР и нормативно-правовыми актами муниципальных образований. Вы знаете, что в Федеральном законе от 02.03.2007г. № 25-РЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации»  и Законе КБР от 04.07.1998г. № 8-РЗ «О муниципальной службе в КБР» указано, что эти законы не регламентируют статус и деятельность лиц, замещающих муниципальные должности.  
      	Надо отметить, что для урегулирования возникающих вопросов теперь нам нужно обращаться к Федеральному закону № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», Трудовому кодексу Российской Федерации, а в иных случаях и ситуациях, неурегулированных этими законами, нам нужно апеллировать к законам КБР и решениям Советов местных органов власти при наличии таковых.
        	Пока мы с местными юристами и кадровиками  обсуждали возникшую коллизию, связанную с тем, что в приложении № 3 «Соотношение  должностей муниципальной службы и должностей государственной службы КБР»  к Закону КБР № 8-РЗ  «О муниципальной службе в Кабардино-Балкарской Республике» не должно быть должностей председателя, заместителя председателя и аудитора контрольно счетных органов с марта 2015 года, так как они не являются уже должностями муниципальной службы, начиная с марта 2015 года, был принят Закон КБР от 09.01.2018г.    № 1-РЗ «О внесении изменений в Закон КБР «О муниципальной службе в КБР». Согласно нему в приложении № 3 к Закону КБР № 8-РЗ слова «председатель КСО, аудитор КСО исключены, (почему-то должности заместителя председателя КСО изначально там не было). При этом в приложении оставили инспекторов контрольно-счетных органов, так как они остались муниципальными служащими. Таким образом, получилось, что нас из приложения № 3 к Закону КБР № 8-РЗ исключили, а  взамен ничего не предложили. То есть, как определять должностные оклады, надбавки,  денежное содержание, отпуска по муниципальным должностям. 
      	На субъектовом уровне это все определено Республиканскими законами от 20.06.2008г. № 32-РЗ «О государственных должностях Кабардино-Балкарской Республики» и от 24.03.2007г. № 20-РЗ «О Реестре государственных должностей Кабардино-Балкарской Республики». Однако на муниципальном уровне в КБР такие нормативные документы в отношении муниципальных должностей не приняты. Так как же нам быть. 
Еще в июле 2011 года Контрольно-счетной палатой КБР были разосланы в адрес глав городских и районных Советов модельные положения о контрольно-счетной палате муниципальных образований, где определялись размеры денежного вознаграждения и иных выплат сотрудникам КСП, исходя из размера денежного содержания председателя представительного органа местного самоуправления, одобренные Президиумом Ассоциации контрольно-счетных органов России, действовавшего тогда. Отдельные городские и районные главы приняли за основу эти модельные положения, а отдельные нет. 
В настоящее время решение данных проблем приходится осуществлять в индивидуальном порядке. Так, мы с КСП  города Прохладного, объединив, можно сказать, усилия, частично решили свои вопросы с установлением должностных окладов по муниципальным должностям председателя и его заместителя. Затем встала очередная проблема установления количества отпускных дней. Кстати, эта проблема стоит перед всеми КСП, так как действовавшее приравнивание к должностям муниципальной службы утратило силу. Здесь нами разработано положение об отпусках лиц, замещающих муниципальные должности в Контрольно счетной палате г.о.Нальчик, которая в июле текущего года утверждена решением Совета местного самоуправления г.о.Нальчик. Кстати, можем предложить коллегам взять его за основу. И подобные меры, к сожалению, индивидуального характера, возможно, помогут коллегам также решить свои злободневные вопросы. С нашей стороны мы готовы оказать помощь и поделится наработанным опытом в этом вопросе.
Теперь хотел бы перейти к вопросу качества и полноты реализации наших полномочий и обсуждению существующих, по нашему мнению, резервов и возможному использованию нами опыта ведущих контрольно-счетных органов в Российской Федерации в отдельных направлениях нашей деятельности. В связи с этим хотел бы вернуться к вопросам и итогам   заседания Президиума Союза  МКСО в городе Владикавказ, где основной ее темой была «Практика МКСО по анализу и оценке качества администрирования доходов местного бюджета, определению рисков сохранения финансовой устойчивости местного бюджета, выявлению резервов увеличения налоговых и неналоговых доходов».
Необходимо отметить, что там был весьма представительный состав заседания. Приехали не только представители муниципальных КСО, но и представители региональных Контрольно-счетных органов в субъектах России, в том числе: Ставропольского края, Челябинской области, Республики Татарстан, городов Иваново, Казань, Омск и других регионов и городов.
 На заседании обсуждались меры, принимаемые контрольно-счетными органами городов-миллионников и меньших городов, по мобилизации доходов в местные бюджеты. Меня здесь больше всего заинтересовал тот достаточно большой объем проводимой работы и глубокий анализ налоговых и неналоговых доходов в разрезе источников их формирования, в том числе не только в разрезе их плательщиков и администраторов доходов, но и анализ причин, повлиявших на образование недоимки, поиск резервов в тех направлениях, на которые недостаточно внимания, по их мнению, уделяется органами, администрирующими эти доходы. Но для осуществления такого анализа контрольно-счетные органы должны обладать оперативной и статистической информацией налоговых органов и других администраторов доходов, доступ к которой у нас весьма ограничен. В своих докладах отдельные представители регионов широко использовали данные программных комплексов, внедренных в регионах, в том числе и аналоги используемой в КБР программы «АЦК финансы». Организаторы заседания разослали материалы и доклады участников круглого стола в виде сборника.
У меня возникло ощущение, что во многих вопросах и направлениях работы, в частности наша КСП г.о.Нальчик,  достаточно серьезно отстает от ведущих контрольно-счетных органов муниципальных образований в части организации экспертно-аналичических мероприятий по внешней проверке годового отчета об исполнении бюджета, анализу проектов местного бюджета на предстоящий период и внешней проверке годовых отчетов главных администраторов средств местного бюджета. И это отставание связано именно в части используемых методик, инструментов и подходов при осуществлении экспертно-аналитических мероприятий. Считаем, что нами не в полной мере используются имеющиеся у нас полномочия и возможности для этого. Да, в отличие от ведущих контрольно-счетных органов мы значительно ограничены в трудовых ресурсах и финансовых возможностях, но это не может быть оправданием для такого слабого уровня работы в данном направлении.
Для примера хотел бы привести ряд мер, которые, по моему мнению, способны обеспечить повышение качества проводимой работы всеми присутствующими контрольно-счетными органами муниципальных образований КБР,  к решению которых мы предприняли ряд мер и близки к завершению намеченных целей.
Первое - это получение доступа к оперативным данным налоговых органов и иных администраторов местного бюджета. Для чего это необходимо? Для использования в ходе внешних проверок  отчета об исполнении местных бюджетов и годовой бюджетной отчетности главных администраторов бюджетных средств. 
Например, нами при проведении внешней проверки установлено, что в консолидированном отчете о финансовых результатах деятельности  (форма по ОКУД 05 03 321) финансовым органом (Департаментом финансов Местной администрации г.о.Нальчик) в строке 020 «Налоговые доходы» отражаются  суммы кассового исполнения плановых бюджетных назначений по налоговым доходам. В результате, согласно данным бюджетной отчетности, общие суммы начисленных и фактически поступивших в местный бюджет г.о.Нальчик за 2017 год налоговых доходов равны, что свидетельствует об отсутствии недоимки по местным налогам за отчетный период.  Это не может соответствовать действительности.  
Следует отметить, что позиция финансового органа по данному вопросу заключается в том, что администратором доходов местного бюджета г.о.Нальчик по налоговым поступлениям являются Инспекции ФНС России по г.Нальчику, которые осуществляют начисление, учет и контроль за своевременностью поступления в местный бюджет налоговых платежей.       В связи с этим, по их мнению, не обладая соответствующими функциями, они не  имеют возможности отражения в бюджетном учете и бюджетной отчетности финансового результата по начисленным налоговым доходам.
Вместе с тем, в соответствии с пунктом 3 Правил взаимодействия органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления с территориальными органами федерального органа исполнительной власти, уполномоченного по контролю в области налогов и сборов, утвержденных постановлением Правительства РФ от 12.08.2004г.    № 410, налоговые органы с 01.01.2006г. представляют в финансовые органы местных администраций (по каждому муниципальному образованию) информацию о начислениях по видам налогов, сборов и иных платежей, контролируемых налоговыми органами, об уплаченных налоговых платежах, а также о суммах задолженности, недоимки.
Согласно требованиям приказа Минфина России и ФНС России от 30.06.2008г. № 65н/ММ-3-1/295@, указанная информация представляется в виде информационного массива ежемесячно по состоянию на 1 число, в срок до 15 числа следующего месяца.
Основываясь на требованиях вышеуказанных нормативно-правовых актов, КСП г.о.Нальчик считает, что финансовые органы муниципальных образований, как органы исполняющие бюджет, могут и должны отражать в бюджетной отчетности о финансовых результатах деятельности фактически сложившиеся сведения по начисленным за отчетный период налоговым доходам. Ведь не зря создаются  комиссии по мобилизации доходов в бюджеты всех уровней, в целях  анализа и устранения причин их недопоступления. Мы можем из заключений ведущих контрольно-счетных органов видеть тот огромный объем работы, проводимой ими в ходе внешних проверок по анализу соответствующих видов налоговых и неналоговых поступлений в разрезе их плательщиков с подробным описанием их возникновения.  
Все контрольно-счетные органы, по нашему мнению, как и финансовые органы, для соответствующего, полноценного анализа исполнения бюджета вправе обладать необходимой, в том числе текущей оперативной информацией,  для поиска возможных резервов, а также  анализа причин недопоступления тех или иных доходов местного бюджета.
Аналогичная практика, когда весь массив оперативных данных налоговых органов напрямую в электронном виде, на основе заключенного с ними соглашения, поступает в КСП города Улан-Удэ. Подобные соглашения заключены ими не только с налоговыми органами, но и с другими администраторами доходов бюджета, что позволяет им осуществлять полноценный анализ формирования и исполнения бюджета по доходам. В настоящее время нами проведены переговоры с двумя Инспекциями ФНС России по г.Нальчику  и обсуждены возможные способы взаимодействия. Достигнута договоренность о предоставлении в наш адрес всей запрашиваемой информации, касающейся налоговой отчетности о налоговых платежах в местный бюджет. 
Второе, не менее важное направление, реализованное нами на уровне  КСП г.о.Нальчик, это получение ограниченного доступа с правом просмотра к данным программного комплекса «АЦК Финансы» наравне с финансовым органом. На сегодняшний день мы получили доступ к программе «АЦК Финансы» путем письменного обращения в Министерство финансов КБР и сейчас уже имеем возможность просмотра и распечатки отдельных сведений, необходимых при осуществлении внешних проверок, экспертно-аналитических и контрольных мероприятий. Это, по нашему мнению, позволит обеспечить значительную экономию времени, средств и трудовых ресурсов.
Также на основании заключенного нами соглашения с Управлением Федерального казначейства по КБР с августа текущего года ежемесячно в электронном формате в наш адрес направляются: Отчет по счету городского бюджета, ведомости по поступлениям и ведомости по кассовым выплатам из городского бюджета и иные данные, необходимые для анализа исполнении местного бюджета.
По нашему мнению, эти меры помогут нам повысить эффективность осуществляемой деятельности и сократить то отставание от ведущих контрольно-счетных органов, которое существует сейчас. 
Еще хотел бы поделиться опытом по одному вопросу, который должен заинтересовать отдельные контрольно-счетные палаты. Когда у нас возникла проблема с необходимостью проведения внешних проверок   годовых отчетов главных администраторов средств местного бюджета для их использования при проверке отчета об исполнении местного бюджета в соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации, оказалось, что в Положении о бюджетном устройстве и бюджетном процессе г.о.Нальчик, утвержденном решением Совета местного самоуправления г.о.Нальчик, не были установлены порядок и сроки проведения такой проверки и сроки предоставления такой отчетности в адрес контрольно-счетной палаты. В связи с этим, по нашей инициативе, решение Совета местного самоуправления г.о.Нальчик, которым утверждено Положение о бюджетном устройстве и бюджетном процессе в городском округе Нальчик, дополнено статьей 80 «Внешняя проверка годового отчета об исполнении местного бюджета» для упорядочения данного вопроса.
Проанализировав данные, размещенные в системе «Консультант плюс», такую же ситуацию, когда в положениях о бюджетном устройстве и бюджетном процессе отсутствуют порядок и сроки проведения внешней проверки годовой бюджетной отчетности главных администраторов, мы обнаружили по отдельным КСП муниципальных образований. Если эти данные актуальные, то можно предложить внесение в них аналогичных дополнений. 
С учетом изложенного, в целях совершенствования и повышения эффективности нашей деятельности, считаем возможным предложить следующие меры:
- рассмотреть вопрос о разработке и внесении на рассмотрение местных Советов нормативно-правовых актов, связанных с отнесением должностей председателя, заместителя председателя и аудиторов контрольно-счетных палат к муниципальным должностям;
- разработать и утвердить Методические рекомендации по составлению протоколов об административных правонарушениях для  осуществления административного производства в соответствии с КоАП РФ; 
- принять меры по получению доступа контрольно-счетных органов к системе АЦК «Финансы» для широкого использования при осуществлении деятельности;
- заключить с территориальными органами УФК по КБР соглашения о предоставлении информации о текущем исполнении местных бюджетов.
- заключить договоры с местными налоговыми органами и иными администраторами доходов для получения необходимой информации для использования при осуществлении внешних проверок исполнения бюджетов;
- проанализировать положения о бюджетном устройстве и бюджетном процессе, утвержденные местными Советами, на предмет полноты отражения в них наших полномочий.
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