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ВВЕДЕНИЕ

Актуальность темы исследования. 

Проект федерального бюджета сформирован в объеме 15,4 % ВВП.

Учитывая, что в настоящее время недостаточность финансовых ресурсов не позволяет обеспечить стопроцентное решение стоящих перед государством задач одним из первоочередных направлений бюджетного процесса является использование всех имеющихся резервов и возможностей по мобилизации финансовых ресурсов, увеличение налоговых поступлений в бюджет.

В 2001 году политика Правительства РФ будет направлена на снижение социального неравенства, последовательного повышения уровня жизни населения, восстановление экономической и политической роли страны в мировом сообществе, закрепление тенденций роста экономики, развитие рыночной и институциональной инфраструктуры. 

Приоритетными направлениями бюджетной политики государства в 2001 году является концентрация ресурсов бюджета на решении ключевых социально-экономических задач, оценки эффективности бюджетных расходов, обеспечение бездефицитности бюджета

За счет решения этих задач планируется рост ВВП на 4%, рост инвестиций на 7%, реальные денежные доходы населения должны возрасти на 5%.

Предварительно с учетом всех ожидаемых мер по стабилизации бюджета на 2002 год ожидаемый профицит федерального бюджета составит 3.1% к ВВП, в 2003 году – 4.7% к ВВП.

Соответственно казначейское исполнение бюджета как способ  повышения эффективности расходования бюджетных средств становится одним из первоочередных направлений финансовой и бюджетной политики государства в целом и региона в частности.

В связи с этим одним из приоритетнейших направлений финансовой политики региона является усиление контроля за процессом исполнения бюджета, создание казначейского исполнения областного и консолидированного бюджета.


Задачами данной работы явились:

анализ роли казначейства в системе исполнения бюджета;

созфдание методологической основы казначейского исполнения бюджета;

создание универсальной системы внедрения казначейского исполнения бюджета.

Теоретические и методологические основы исследования. 

Теоретической и методологической базой для диссертации послужили труды отечественных исследований и, в значительной мере, существующая нормативно-правовая база. Автор придал работе практическую направленность путем отражения собственного опыта и результатов исследований внедрения методологии на практике.  


Разработанная методология внедрена в финансовом управлении города Братска, главном финансовом управлении администрации Иркутской области, финансовых управлениях Шелеховского муниципального образования, г. Тулуна, Иркутского района, Ангарского муниципального образования. Так же прочитаны учебные курсы по казначейской системе исполнения бюджета, включающие в себя бюджетную и налоговую систему области, бюджетный процесс, составление, исполнение и контроль за исполнением бюджета, вопросы оптимизации бюджетного процесса.

Результаты исследования.

В результате исследования выявлена неоптимальность системы контроля за исполнением бюджета Иркутской области и бюджетов муниципальных образований, проанализированы возможные варианты построения новой системы контроля,  обоснован выбор казначейской системы исполнения бюджета как наиболее оптимальной, разработана методология построения казначейской системы исполнения бюджета любого уровня, проанализирована практика внедрения казначейского исполнения бюджета. 

Научная новизна.

В данной работе впервые в Иркутской области сформулированы теоретические основы казначейского исполнения бюджета, подготовлена нормативная база казначейского исполнения бюджета, разработана схема реализации казначейского исполнения бюджета любого уровня, разработана методология и порядок внедрения казначейского исполнения бюджета.

Практическая значимость.

Данная работа имеет несомненную практическую значимость как сфере исполнения бюджета, что доказано успешной реализацией системы как на уровне областного бюджета, так и на уровне муниципальных образований, и значительную ценность для учебного процесса, так как при подготовке и проведении учебных курсов по казначейской системе исполнения бюджета студенты на практике применили основные принципы иерархических систем управления, правила построения систем контроля.

В заключение необходимо еще раз подчеркнуть, что при написании данной диссертации автор ставит своей первоочередной задачей создание работы, которая привлечет интерес не только теоретиков в области бюджетных процессов, но и практиков, реально работающих в финансово-бюджетной сфере, предоставив в их руки эффективный инструмент, позволяющий добиться реального увеличения эффективности использования бюджетных средств.

 Автор глубоко верит, что самым лучшим результатом его труда может стать практическое внедрение предложенных им идей в различных исполняющих бюджет органах. 


ГЛАВА 1. ТЕОРЕТИКО-МЕТОДОЛОГИЧЕСКОЕ ОБОСНОВАНИЕ СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКОЙ РОЛИ БЮДЖЕТНОГО ПРОЦЕССА

1.1. Основные направления и особенности социальной политики Иркутской области: финансовый аспект.

Социально-экономическая ситуация в Иркутской области неоднозначна. Финансово-экономический кризис, разразившийся в августе 1998 года, не мог не сказаться на жизненном уровне населения. Рост потребительских цен опережает рост среднемесячных номинальных доходов населения. Коммерциализация здраво​охранения, образования, учреждений культуры, отдыха, спорта, туризма вынуждают семьи ограничивать себя в этих услугах. Обостряются жилищные проблемы – сокращено предоставление бесплатного жилья, а приобрести новое жилье или улучшить свои жилищные условия могут лишь семьи с высокими доходами. Все это приводит к повышению социальной напряженности в регионе [105].

В контексте нынешней социальной политики Иркутская область нуждается в стабилизации демографической ситуации и миграционных процессов, поддержке уровня жизни населения региона и его конкретных категорий, развитии социальной инфраструктуры, реформиро​вании отраслей социальной сферы и смягчении безработицы.

В Иркутской области разработан прогноз социально-экономического развития
 на основе данных социально-экономического развития области за ряд прошедших лет, оценки социально-экономического развития области в базовом периоде, тенденций развития экономики и социальной сферы на планируемый финансовый период. 

В ближайшие годы демографическая ситуация во многом будет определяться современным состоянием естественного воспроизводства населения. Прогноз среднегодовой численности населения с учетом его механического оттока и позволяет сделать вывод, что в общем численность населения области к 2003 году уменьшится, по сравнению с 1999 годом, на 46,9 тыс. чел. или на 1,8% и составит 2560,0 тыс. чел. 

Для стабилизации демографической ситуации в регионе особое внимание уделяется поддержке мигрантов, посредством финансирования соответствующих мероприятий как за счет федерального так и регионального бюджетов[111]. На сегодняшний день разрабатываются кон​цепция миграции населения и специальные программы по переселению и обу​стройству отдельных категорий мигрантов (беженцев, вынужденных переселенцев, жителей северных территорий, трудовых мигрантов). Все вынужденные мигранты, подавшие ходатайства на получение статуса, проходят медицинское освидетельствование и после этого получают соответствующие удостоверения. Они имеют право на бесплатную медицинскую лекарственную помощь в госу​дарственных и муниципальных учреждениях здравоохранения. Им предостав​ляется помощь в виде единовременного денежного пособия, материальной по​мощи, беспроцентной возвратной ссуды на покупку и строительство жилья. Миграционная служба ведет работу по резервированию земельных участков под поселения вынужденных переселенцев.

Существенные изменения произойдут в возрастной структуре населения. Численность населения в трудоспособном возрасте увеличится с 1581,1 тыс. чел. на 01.01.1999 г. до 1630,2 тыс. чел. на 01.01.2004 г. Поэтому период 2001–2003 гг. с точки зрения наличия и пред​ложения рабочей силы является наиболее благоприятным для социально-экономического развития области. Существует два варианта развития производительных сил региона в среднесрочном периоде Численность трудовых ресурсов увеличится за период с 1999 г. по 2003 г. по 1 варианту на 35,1 тыс. чел. и составит 1650,0 тыс. чел., тогда как спрос предприятий на рабочую силу будет значительно отставать от предложения.

Оценка численности занятых в экономике в 2000 г. была выполнена с учетом тенденций изменения численности занятых за 7 месяцев т.г. Прогноз на 2001-2003 гг. рассчитан на основе динамики объемов производства и сложившегося уровня использования рабочей силы. По прогнозу, в основных отраслях материального производства (промышленность, сельское хозяйство, транспорт) численность занятых в 2003 г. не достигнет, несмотря на рост объемов производства уровня 1999 г. Одной из причин этого является сохранение на предприятиях режимов неполной занятости. Так, в 1999 г. общий фонд неотработанного времени в эквиваленте численности работников с полной занятостью составил в промышленности 7,1 тыс. чел., в строительстве – 1,2 тыс. чел., на транспорте – 1,4 тыс. чел. Поэтому рост объемов производства, в первую очередь, будет способствовать более эффективному использованию уже имеющейся рабочей силы.

В совокупности отраслей непроизводственной сферы численность занятых в предстоящие годы незначительно увеличится в здравоохранении, физической культуре, спорте, социальном обеспечении, культуре и искусстве, не будет сокращаться в образовании (главным образом за счет снижения численности учащихся школ).

В целом, численность занятых в 2003 г. составит по 1 варианту 102,3 % к уровню 1999 г. или 1101,0 тыс. чел. В результате ожидается как в непроизводственной сфере, так и в сфере материального производства повышение доходов бюджетной сферы, которые напрямую зависят от финансово-экономического состояния производственной сферы. Произойдет дальнейшее перераспределение численности занятых по формам собственности: доля занятых в государственном и муниципальном секторе снизится с 41 % в общей численности занятых в 1999 г. до 38,8 % в 2003 г. и увеличится доля занятых в частном секторе, соответственно с 35,8 % до 38,9 %. Продолжится ликвидация и реорганизация убыточных предприятий, что будет способствовать высвобождению численности занятых (хотя оно будет постепенно уменьшаться и составит в 2003 г. 5,0–6,0 тыс. чел.).

Предстоящие годы будут характеризоваться увеличением численности учащихся, обучающихся с отрывом от производства, поскольку на порог зрелости вступает молодежь, годы рождения которой пришлись на середину 80–х годов (когда наблюдался наиболее высокий уровень рождаемости).

Опережающий рост численности трудовых ресурсов над численностью занятых приведет к увеличению населения, не занятого в экономике, в 2003 г. по 1 варианту на 0,6 % и составит 415,5 тыс. чел. (при неблагоприятном варианте развития экономики – соответственно 4,5 % и составит около 431,4 тыс. чел.). В это число входят военнослужащие; безработные; женщины, находящиеся в отпусках по беременности и родам и по уходу за ребенком; лица, находящиеся в местах лишения свободы и др. Станет неизбежным усиление напряженности на рынке труда и рост численности безработных, рассчитанной по методологии Международной организации труда: в 2003 г. – до 215,0 тыс. чел. по 1 варианту и до 230,0 тыс. чел. – по 2 варианту.

В первоначальный вариант прогноза социально-экономического развития Иркутской области внесены изменения в связи с уточнением основных показателей прогноза социально-экономического развития Российской Федерации до 2003 г., учтены тенденции изменения фонда заработной платы, валового внутреннего продукта, индексы колебаний потребительских цен. По данным облкомстата, фонд заработной платы работников в целом по экономике области представлен без учета данных по Усть-Ордынскому Бурятскому автономному округу. Уточнен фонд заработной платы 1999 года. Оценка фонда заработной платы 2000 г. проведена с учетом результатов работы области за 7 месяцев.

По первому варианту прогноза фонд заработной платы работников в целом по экономике области увеличится за период с 1998 г. по 2003 г. в 2,6 раза. В 2000 г. по сравнению с 1999 г. фонд заработной платы работающих увеличился на 30,7 %, при этом средняя заработная плата возросла на 32,2 %. В 2001 г. фонд заработной платы увеличится к уровню 2000 г. на 11,4 %, сохранится также и тенденция роста по средней заработной плате (на 12,1 %). В 2002 г. по сравнению с 2001 г. фонд заработной платы увеличится на 11,0 %, при росте средней заработной платы на 10,8 %. В 2003 г. по сравнению с 2002 г. фонд заработной платы возрастет на 14,0 %, при этом рост средней заработной платы составит 12,4 %.

По второму варианту прогноза размер фонда заработной платы работающих увеличится с 1998 г. по 2003 г. в 2,3 раза. Данный вариант прогноза по сравнению с первым вариантом предполагает иные тенденции изменения анализируемых показателей. Так, в 2001 г. по сравнению с предыдущим годом размер фонда заработной платы работающих увеличится всего на 4,2 %, увеличится и средняя заработная плата на 6,1 %; в 2002 г. к 2001 г. предусмотрен рост фонда заработной платы на 8,0 % и средней заработной платы до 7,8 %; рост сохранен в 2003 г. по сравнению с 2002 г. и достигнет 8 % по фонду заработной платы и 7,5 % по средней заработной плате. Таким образом, основным фактором, обусловливающим рост фонда заработной платы работников отраслей экономики области, является увеличение средней заработной платы работающих.

Уточнение предварительных показателей прогноза, характеризующих денежные доходы и расходы, а также уровень жизни населения области, на 2000 г. и на период 2001–2003 гг. было проведено на основе анализа итогов социально-экономического развития области в 1999 г. и 8 мес. 2000 г. с использованием сценарных условий функционирования экономики до 2003 г.

Эти положения нашли свое отражение в Законе Иркутской области «Об областном бюджете на 2002 год» 
. В частности, социальная направленность финансовой политики области представлена Перечнем объектов адресной инвестиционной программы на 2002 г. (таблица 1.1.).

Итоги 8 мес. 2000 г. зафиксировали заметное оживление в экономике, свидетельствующее о преодолении наиболее острых последствий кризиса 1998 г. и закреплении положительных тенденций 1999 г. 

Появились первые положительные сдвиги в динамике показателей уровня жизни населения области. Так, за 8 мес. 2000 г. рост номинальных денежных доходов населения (на 27,3 % к уровню 8 мес. 1999 г.) сопровождался увеличением их реального содержания (реальные располагаемые денежные доходы населения выросли за сравниваемые периоды времени на 2,2 %). Отмечено улучшение покупательной способности денежных доходов населения в пересчете на наборы прожиточного минимума: за 8 мес. 2000 г. к соответствующему периоду 1999 г. она возросла на 17,5 % и составила 2,3 таких набора. Действует тенденция сокращения доли населения с доходами, не превышающими прожиточный минимум.

Таблица 1.1.

Перечень объектов областной адресной инвестиционной программы на 2002 год

	1. Государственные капитальные вложения, финансируемые из областного бюджета на 2002 год, тыс. рублей

	Государственные капитальные вложения,

в том числе:
	20150

	Погашение кредиторской задолженности за ранее выполненные работы
	57675

	Бюджетные инвестиции в капитальное строительство,

в том числе
	143875

	- социальный комплекс
	128829

	Из них:
	

	Жилищно-коммунальное строительство
	8000

	Образование, культура, здравоохранение
	113458

	Связь
	1000

	Предупреждение и ликвидация последствий ЧС и стихийных бедствий
	3371

	Социальное развитие села
	3000

	- производственный комплекс
	15046

	Перечень строек и объектов, финансируемых в 2002 году

Социальный комплекс

	Здравоохранение

	Реконструкция областной детской больницы г. Иркутск (главный корпус)
	20894

	Областная психиатрическая больница в дер. Сосновый Бор
	32000

	Реконструкция противотуберкулезного диспансера, г. Иркутск
	10251

	Образование

	Школа на 162 ученических места в с. Коновалово Балаганского района
	13318

	Школа на 1076 ученических мест в г. Свирске, 1-я очередь
	20000

	Школа на 392 ученических места в с. Масляногорск Зиминского района
	4100

	Детский дом в м-не Юбилейный, г. Иркутск, 180 мест
	5000

	Школа в на 392 ученических  места п. Новая – Уда Усть-Удинского района
	5000

	Школа/сад на 95 мест в п. Мельничный Нижнеудинского района
	2895

	Жилищное строительство

	Строительство жилья для научной молодежи (долевое участи администрации области в строительстве жилого дома по ул. Старо-Кузьмихинской)
	2000


Результаты проведенной оценки основных показателей доходов и расходов населения на 2000 г. свидетельствуют о том, что по сравнению с 1999 г. ожидаемый рост номинальных денежных доходов населения области составит 23–24 % при увеличении потребительских цен на 21–22 %. Тем самым создается предпосылка закрепления положительной динамики реальных располагаемых денежных доходов, которые возрастут, по уточненному прогнозу, в 2000 г. по сравнению с 1999 г. на 2–2,5 %.

Предварительный прогноз на период 2001–2003 гг. составлен с учетом планируемой стабилизации развития социальной сферы на основе поэтапного восстановления докризисного уровня реальных денежных доходов, уровня жизни и платежеспособного спроса населения.

Варианты прогноза номинальных денежных доходов населения предполагают, по первому из них, рост к 2003 г. по сравнению с 1999 г. номинальных денежных доходов в 2 раза, при этом реальные доходы увеличатся на 18–19 %. По второму варианту положительные тенденции будут менее заметными: рост номинальных доходов составит соответственно 1,9 раза, реальных – 4–5 % (за счет более значительной инфляционной составляющей доходов). Это будет возможным при условии постепенного устойчивого снижения уровня инфляции. По первому варианту приняты следующие индексы инфляции: в 2001 г. – 117 %, в 2002 г. – 111 %, в 2003 г. – 108 % ( к предшест​вующему периоду). 

Отличительной особенностью прогнозируемого периода является тенденция снижения доли заработной платы в денежных доходах населения. Если в 1998 г. указанная доля составляла 43,5 %, в 1999 г. – 38,4 %, то к 2003 г. она по оценке снизится в зависимости от вариантов прогноза до 35–31 %. При этом доля социальных выплат в денежных доходах населения за рас​сматриваемый период времени значительно не изменится и останется на уровне 12–13 %.

Постепенно сгладятся диспропорции в структуре использования денежных доходов населения, вызванные кризисом 1998 г. Будет действовать тенденция снижения доли средств, направляемых населением на покупку товаров и оплату услуг, в общих расходах населения. Если в 1998 г. указанная доля составляла 86 %, то в 2001 г. она снизится до 82 %, а к 2003 г. – до 79–80 %. 

Изменение нормативной базы для расчета прожиточного минимума вызовет, несмотря на прогнозируемое снижение темпов инфляции, рост этого показателя в 2001 г. на 32 % (к уровню 2000 г., рассчитанному по методике Минтруда 1992 г.). Как следствие, возрастет доля населения с доходами ниже этой границы, по первому варианту прогноза до 41 %, и по второму – до 44 %. К 2003 г. доля малоимущего населения снизится соответственно до 34 % и 40 % за счет предполагаемого роста реальных доходов населения и перераспределения части объема денежных доходов из высокодоходных групп населения в менее обеспеченные.

Таким образом, в 2000 г. планируется стабилизация показателей уровня жизни населения, с последующим их улучшением к 2003 г. 

Одним из последствий неблагоприятной социально-экономической об​становки в области является рост числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей. Для того, чтобы стабилизировать сложившуюся ситуацию, оказывать действенную помощь этим детям, на территории Иркутской области была принята областная целевая программа «Дети-сироты» на 1998–2001 гг. Органы опеки и социальной защиты стараются устраивать их в семьи и государственные учреждения, наиболее предпочтительным признается усыновление.

В регионе действуют 17 детских домов и школ-интернатов для детей-сирот, где в последнее время значительное внимание стало уделяться обеспечению социальных гарантий. Так, по состоянию на 01.01.99 г. 37 % воспитанников из общего числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, получают пенсии и пособия, за 51 % закреплено жилье, всем выпускникам детских домов и школ-интернатов области предоставлена возможность получения профессий, специальностей во всех ти​пах учреждений профессионального образования.

Для предотвращения роста социального сиротства в области создаются специальные центры по работе с семьей, оказы​вающие помощь кризисным семьям и детям, проживающим в них, в областном центре усыновления формируется региональный банк детей-сирот и детей, ос​тавшихся без попечения родителей.

В целях оказания юным гражданам адресной помощи в регионе выделяются средства, в рамках областной программы «Летний отдых детей и подростков», для частичной оплаты стоимости путевок в детские оздорови​тельные учреждения для детей из малообеспеченных семей, организация обще​ственных работ для подростков, на содержание лагерей. Большое внимание уделяется оздоровлению, культурному и физическому развитию детей, а также их трудоустройству.

Актуальной проблемой в области является поддержка коренных малочис​ленных народов Севера. В настоящее время величина их доходов сло​жилась на недопустимо низком уровне и не способна обеспечить прожиточного минимума для семей. Более половины трудоспособного населения эвенков и тофаларов в области не имеют постоянного места работы, являющихся наиболее защищенными слоями населения, их основной источник формиро​вания денежных доходов – пенсии и пособия на детей, являющихся наиболее незащищенными слоями населения. Органы социальной защиты области в приоритетном порядке выделяют средства на оздоровление детей, проживающих в северных территориях, развитие сети реабилитацион​ных центров для детей с ограниченными возможностями; подготовку учителей и воспитателей; обеспечение детей тофаларов и эвенков зимней одеждой и обувью и другие защитные меры.

Серьезная проблема региона – безнадзорные дети, лишенные присмотра, внимания и заботы родителей или лиц, их заменяющих. Безнадзорность наблюдается на фоне пьянства, наркомании, безработицы как среди родителей, так и среди самих несовершеннолетних. Между тем в области открыто пока всего одно учебно-воспитательное учреждение для мальчиков на 100 мест, где проводится психологическая, медицинская и социальная реабилитация несовершеннолетних с отклоняющимся от нормы общественно-опасным поведением, где им прививаются трудовые навыки, дается широкая профессиональная подготовка.

В регионе создана принципиаль​но новая система реабилитационной работы с социально запущенными детьми и подростками. Сеть специали​зированных учреждений для несовершеннолетних – социальные приюты, социально-реабилитационные центры для несовершеннолетних, центры помощи детям, оставшимся без попечения родителей, – в последние годы развивалась наиболее интенсивно. Если в 1994 г. таких учреждений было 13, то в 1998 г. – 41. Причем их функционирование положительно влияет на стабилизацию оперативной обстановки во многих городах и районах области. Прослеживается тенденция снижения уровня детской и подростковой преступности в Заларинском, Усольском, Катангском, Усть-Илимском, Черемховском районах, а также в городах Ангарск, Братск и Черемхово.

Слабо защищенной категорией населения является старшее поколение, которому оказывается материальная поддержка и предоставляются различные льготы. Инвалиды и участники Великой Отечественной войны имеют право на 50 % льготы по оплате жилищно-коммунальных услуг; внеочередное и бесплатное установление телефона; льготное обеспечение лекарствами и бесплатное медицинское обслуживание; бесплатный проезд в городском и пригородном транспорте; бесплатный проезд на железнодорожном, воздушном, водном транспорте один раз в год и другие льготы. Ветеранам труда предоставлена 50 % льгота по оплате жилищно-коммунальных услуг, бесплатное медицинское обслуживание и проезд на городском и пригородном транспорте.

Средства из областного бюджета выделяются также на строительство и реконструкцию учреждений социального обслуживания, домов-интерна​тов, социальных приютов, домов престарелых, на поддержку областных обществен​ных организаций, общества инвалидов, общества глухих, общества слепых, областной организации Российского общества Красного Кре​ста; на проведение Дня пожилого человека, Декады инвалидов. Предоставляется адресная помощь по лечению ветеранов области в МНТК «Микрохирургия глаза», в «Муниципальных госпиталях Ветеранов войны и труда», на оплату особо сложного протезирования инвалидов в базовых клиниках РФ, оплату слуховых аппаратов для слабослышащих пенсионеров, эндопротезов, кардиости​муляторов, дорогостоящих медикаментов.

Существенной составляющей социальной политики в Иркутской области является борьба с безработицей. Уровень безработицы в регионе составляет от 2,5 % до 3 %, этот показатель идентичен федераль​ному уровню – от 2,8 % до 3 %. Если же учитывать скрытую безработицу, воз​никшую в связи с отсутствием государствен​ного контроля за социально-трудовыми отношения​ми на рынке труда, то этот показатель увеличится до 25 %. Приоритетным финансированием политики занятости в регионе являются проведение мероприятий по активной политике занятости и выплата пособий по безработице.

Сегодня рынок труда в значительной степени деформирован: велик раз​рыв между предложением рабочей силы и спросом на нее, как в количествен​ном, так и в качественном выражении. Так, в 1998 г. предложение рабочей силы превышало спрос в 3,6 раза. Рост вакансий со стороны престижных рабочих мест, а также повышение требований ра​ботодателей к квалификации кандидатов на рабочие места, ограни​чивает выбор работы, особенно для молодежи, женщин, инвалидов, что ведет к дополнительному давлению на рынок труда.

Служба занятости осуществляет приоритетное финансирование «Программы содействия занятости населению», а также выплату пособий безработным, оказание им материальной помощи, гаранти​рованных выплат гражданам, вышедшим на досрочную пенсию.

Ситуация с трудовой занятостью подростков имеет два аспекта: с одной стороны, несовершеннолетний, находящийся под защитой закона, не «выгоден» для работодателя, с другой стороны, молодое поколение предъявляет повышенные требования к условиям работы, в частности, к размеру оплаты. Поэтому работа, подобранная через государственные ор​ганы занятости населения, зачастую для них малопривлекательна. Объемы трудоустройства подростков при содействии службы занятости достаточно велики. В 1998 г. трудоустроено 33172 подростка (92 % от числа обратившихся), из них в свободное от учебы время на условиях временной занятости – 32606 человек. Типичной особенностью занятости подростков является ее сезонный ха​рактер. Более 80 % подростков трудоустраиваются в летнее время. В основном это школьники и студенты.

В рамках договора Департамента ФГСЗН и ГУОПО «О взаимодействии по вопросам профилактики безработицы и созданию оптимальной занятости на территории области» организуются и проводятся совместные «Дни профессио​нального определения молодежи», ярмарки вакансий, деловые игры, лекции, семинары для выпускников школ – («Будущее берет начало в настоящем»), тренинги – («Собеседования с работодателем»), анкетирование – («Профес​сиональ​ное самоопределение»). Данными мероприятиями охватывается ежегодно около 11 тысяч школьников и незанятой молодежи.

Развитие социальной инфраструктуры реализуется через социальное обслуживание населения. Так, на основании принятого в 1997 г. Закона «О прожиточном минимуме в Иркутской области», ежеквартально Губернатором области утверждается его величина, служащая для оценки уровня жизни населения области, разработки областных и местных социальных программ, выявления контингента малообеспеченных граждан в целях оказания им адресной социальной поддержки. В бюджете предусматриваются средства на оплату проезда к месту лечения пенсионерам, гражданам, оказавшимся в экстремальной ситуации, детям-инвалидам и сопровождающим их лицам, доход которых ниже установленного прожиточного минимума, а также выделение средств на оказание материальной помощи гражданам с доходом ниже установленного прожиточного минимума из числа малообеспеченных семей и инвалидов.

Особенно остро стоит проблема социальной защиты инвалидов, которые, имея низкие адаптационные способности, находятся за чертой бедности. Актуальность проблемы связана с устойчивой тенденцией роста числа детей-инвалидов, количество которых за последние семь лет возросло почти вдвое. В целях улучшения их положения в области в 1995 г. была утверждена «Программа неотложных мер по медицинской и социальной реабилитации детей с ограниченными возможностями». В ней предусматривается создание эффективной системы профилактики детской инвалидности и реабилитации детей-инвалидов.

Сегодня в регионе насчитывается порядка 1,5 тыс. инвалидов с глубокой умственной отсталостью. Перед большинством из них стоит острая проблема – невостребованность обществом. Для того, чтобы им помочь реализовать свои возможности и ощутить свою нужность другим людям, в регионе планируется создание двух социальных деревень, где эти люди получают возможность работать на участках сельскохозяйственного комплекса.

В настоящее время в системе социальной защиты населения в городах и районах области функционируют 9 реабилитационных центров для детей и подростков с ограниченными возможностями. Положительной работой реабилитационных центров является улучшение состояния у 91 % детей – увели​чение возможности самообслуживания, коррекция психоречевых и эмоционально-волевых нарушений, повышение познавательных способностей.

В Иркутской области имеется два детских дома-интерната для умственно отсталых детей, – это медико-социальные учреждения, предназначенные для постоянного проживания детей, нуждающихся в уходе, бытовом и медицинском обслуживании, а также социально-трудовой адаптации. Созданы они с целью частичной компенсации интеллектуального дефекта, наиболее полной адаптации детей к различным житейским ситуациям, обучения профессиональным навыкам по специальным программам.

Для совершенствования системы социальной поддержки, оказания социальных услуг гражданам пожилого возраста и инвалидам в 1999 г. был создан «Иркутский центр социального обслуживания граждан пожилого возраста и инвалидов». В области успешно работают общественные организации инвалидов «Прибайкальский талисман» и «Семейная усадьба», членами последней являются инвалиды детства с умственной отсталостью. Ежегодно им оказывается государственная финансовая поддержка для организации оздоровления инвалидов.

Для осуществления адресной и целенаправленной социальной помощи семье, женщинам и детям, попавшим в трудную жизненную ситуацию, с 1994 г. в Иркутской области стала формироваться сеть учреждений социального обслуживания, способных оказывать широкий спектр социально-экономических, медико-социальных, психолого-педагогических, социально-правовых и иных социальных услуг. По состоянию на 1 января 1999 г. в области только в ведении органов социальной защиты населения действовало 55 различного типа учреждений социального обслуживания семьи и детей, –центры социальной помощи семье и детям, центры экстренной психологической помощи по телефону, социально-реабилитационные центры для несовершеннолетних, социальные приюты для детей и подростков, областной центр срочной помощи населению и дом ночного пребывания для лиц без определенного места жительства в г. Иркутске. В этих учреждениях оказывается экстренная помощь детям, оказавшимся в трудной жизненной ситуации, семьям, в которых возникают проблемы с детьми, предоставляется возможность временного проживания как детям, так и взрослым.

С 1998 г. усилия органов социальной защиты были направлены на реализацию постановления Правительства РФ от 28.08.97 г. № 1089 и постановления губернатора области от 10.12.97 г. № 383-п по передаче функций назначения и выплаты пособий от предприятий, учреждений и организаций территориальным органам социальной защиты населения по месту жительства. Изменение порядка назначения и выплаты пособий на детей позволило создать единую базу получателей пособий, упорядочить систему учета семей, имеющих право на пособие, исключить двойное назначение пособий, а также организовать контроль за расходованием денежных средств, направляемых на выплату. Все эти меро​приятия позволили сократить количество детей, на которых выплачиваются пособия, и теперь их могут получать лишь те семьи, у которых доход на одного человека ниже прожиточного минимума.

В последнее время происходит значительное сокращение сети детских садов, среди основных причин такого положения можно выделить резкое снижение материального уровня населения, растущую безработицу и, как следствие, отказ значительной части родителей от услуг дошкольных учреждений из-за неплатежеспособности. В целях сохранения системы дошкольного образования от разрушения, в зданиях 105 детсадов размещены образовательные учреждения для детей до​школьного и младшего школьного возраста, в них по итогам 1998 г. обучалось 4,7 тыс. детей. 

Что касается общего образования, то по состоянию на 1 января 2000 г. в об​ласти действовало 1121 общеобразовательных учреждений, наряду с ними работали негосударственные учреждения.

После принятия Закона РФ «Об образовании», предоставившего право отчислять учащихся, появилась проблема «дети вне образования». В территориях утрачена система контроля за обязательностью обучения каждого ребенка. По-прежнему в нарушение прав обучающихся допускается немотивированное исключение детей из образовательных учреждений, в первую очередь детей, не достигших возраста 15 лет. По статистическим данным органов управления об​разованием отсев учащихся из 1–9 классов составляет около 0,35 % от общего числа учащихся. Такие нарушения отмечены в гг. Иркутске, Братске, Нижнеудинске, Тулуне, Усть-Илимске, Чунском, Балаганском районах.

Перед органами здравоохранения Иркутской области стоят две наиболее актуальные проблемы, связанные со вспышкой ВИЧ-инфицированных и распространением наркомании. На сегодняшний день Иркутская область занимает первое место по количеству ВИЧ-инфицированных (на 14 апреля 2000 г. зарегистрировано 4749 человек ВИЧ-инфицированных, основная масса которых – 95 % – наркоманы). Департаментом здравоохранения разработан комплексный план опера​тивных противоэпидемических мероприятий в связи со вспышкой ВИЧ – инфекции. В целях своевременного исследования лабораторного материала на ВИЧ – инфекцию организована ежедневная доставка материала в Областной центр СПИД из приемных отделений, где организован круглосуточный забор лабораторного материала на ВИЧ-инфекцию у лиц доставляемых органами внутренних дел или обратившихся добровольно. На базе Иркутской клинической инфекционной больницы выделены боксы для лечения ВИЧ – инфицированных. 

Что касается наркомании, то в области зарегистрировано свыше 10 тысяч наркоманов, это в 10 раз больше в сравнении с 1990 г., причем выявляется и ставится на учет один из 10 наркоманов. В настоящее время вся наркологическая служба по лечению наркоманов и диспансерное наблюдение за ними осуществляется специалистами областного психо-наркодиспансера.

В целом развитие системы здравоохранения осуществляется по следующим направлениям:

· оказывается экстренная помощь наиболее уязвимым в социальном плане группам населения;

· проводятся профилактические осмотры трудоспособного населения с целью предупреждения профессиональных и других заболеваний;

· ежегодно осуществляется подготовка и переподготовка кадров;

· осуществляется поддержка разработки и производства лекарств из местного сырья;

· функционируют местные санаторно-курортные комплексы, центры реабилитации, лечебно-профилактической и лечебной физкультуры.

Финансовая поддержка мероприятий, направленных в Иркутской области на образования, здравоохранения и социально-экономической поддержки населения, нашли свое отражение в Областных программах, финансируемых из областного бюджета (таблица 1.2.).

Таблица 1.2.

Перечень областных программ, финансируемых из областного

бюджета в 2002 году*

	Наименование программы
	Госзаказчик \ получатель
	Сумма, тыс. рублей

	Усиление борьбы с преступностью на 2001-2003 годы («Правопроядок-2003»)
	Администрация области/ УВД
	3230

	Пожарная безопасность и социальная защита пожарных на 2001-2003 годы
	Администрация области/УГПС
	5000

	Поддержка и развитие малого предпринимательства в Иркутской области на 2001-2003 годы
	Администрация области
	4210

	Комплексные меры противодействия злоупотреблению наркотическими средствами. Психотропными веществами и их незаконному обороту на 2002-2004 годы


	Комитет по делам молодежи
	13200

	Дети-сироты на 2002-2004 годы
	ГУОПО, УСЗН, Комитет здравоохранения
	6930

	Развитие и совершенствование службы медицины катастроф на 2002-2007 годы
	Комитет здравоохранения
	2000

	Сахарный диабет на 1999-2002 годы
	Комитет здравоохранения
	6000

	Анти-ВИЧ/СПИД на 2001-2005 годы
	Комитет здравоохранения
	9610

	Профилактика внутрибольничных инфекций на 2001-2005 годы
	Комитет здравоохранения
	6000

	Развитие кардиологической помощи в Иркутской области 2001-2003 годы
	Комитет здравоохранения
	7480

	Создание единой компьютерной сети здравоохранения Иркутской области на 2001-2005 годы
	Комитет здравоохранения
	500

	Вакцинопрофилактика на 2001-2005 годы
	Комитет здравоохранения
	4446

	Физическая культура, спорт и туризм в Иркутской области на 2001-2005 годы
	Комитет по физической культуре, спорту и туризму
	9804

	Организация, управление и поддержка курортного комплекса на 2001-2003 годы
	Комитет по физической культуре, спорту и туризму
	500

	Социальная поддержка населения Иркутской области на 2001-2003 годы
	УСЗН, Комитет здравоохранения, Комитет по труду, Организация Красного Креста
	11000

	Профилактика правонарушений и безнадзорности несовершеннолетних на 2001-2003 годы
	УСЗН, ГУОПО, Комитет здравоохранения, Комитет по труду, Комитет по делам молодежи
	6000

	Неотложные меры медицинской и социальной реабилитации детей-инвалидов на 2001-2003 годы
	Комитет здравоохранения
	4000

	Старшее поколение 2001-2003 годы
	УСЗН, Комитет здравоохранения, Комитет по труду, Организация Красного Креста
	6000

	Улучшение условий охраны труда в Иркутской области на 2001-2003 годы
	Комитет по труду
	300

	Неотложные меры по борьбе с туберкулезом в Иркутской области на 2001-2003 годы
	Комитет здравоохранения
	5300

	Меры по улучшению организации медицинской помощи онкологическим больным в Иркутской области на 1998-2002 годы
	Комитет здравоохранения
	5323

	Безопасное материнство на 1999-2003 годы
	Комитет здравоохранения
	10700

	Профилактика и лечение артериальной гипртонии на 2002-2008 годы


	Комитет здравоохранения
	6985

	Медико-социальные мероприятия по ликвидации последствий на АО «Иркутсккабель» на 2000-2002 годы


	Комитет здравоохранения
	5581

	Оказание информатизационных услуг в области гидрометеорологической сети и сети мониторинга окружающей природной среды Иркутской области на 2002-2005 годы
	Администрация области
	2144

	Воспроизводство лесов в Иркутской области на 2001-2005 годы
	Администрация области
	3000

	ИТОГО:
	
	147675


*Источник: Приложение 7 к Закону Иркутской области «Об областном бюджете на 2002 год» от 28.12.2001 № 26/72 – ОЗ

Особое внимание уделяется культурному досугу детей - для них ежегодно проводятся игротеки, турниры, концерты, массовые развлекательные шоу, выставки.

В регионе улучшается база для развития народного творче​ства: работают школы народных ремесел, мастерские, кружки декоративно-прикладного творчеств. На территории области работают 717 учреждений клубного типа, из них 612 на селе. Работает 105 музыкальных, 25 художественных школ искусств. В школах искусств выявляются наиболее одаренные дети, они ежегодно принимают участие в областных, региональных общероссийских конкурсах и фестивалях, на которых демонстрируют высокую профессиональную подготовку.

Таким образом, работа в регионе идет по всем направлениям социальной политики. Но наиболее актуальными проблемами сегодня остаются: стабилизация демографической ситуации, повышение уровня жизни и выплата детских пособий, обеспечение доступности образования и здравоохранения для всех категорий граждан.

Финансирование социальной политики Иркутской области многоканально. Состав и структура источников ее финансового обеспечения моделируется в соответствии с основными направлениями: социальная сфера и социальное обеспечение. Это осуществляется через систему бюджетных ассигнований, целевых дотаций, субсидий и трансфертов. Источниками финансирования данных видов расходов являются поступления средств бюджетов всех уровней бюджетной системы. Кроме того, на финансирование социальной политики используются средства государственных социальных внебюджетных фондов и негосударственных фондов, а также средства, принадлежащие предприятиям, организациям и учреждениям различных форм собственности, средства населения, спонсоров и специализированных фондов, доходы учреждений социальной сферы от предпринимательской деятельности.

Средства консолидированного бюджета направляются на реализацию федеральных законов на территории Иркутской области. В связи со сложной финансовой ситуацией в 1998 году Федеральный закон «О социальной защите инвалидов в Российской федерации» в консолидированном бюджете области был профинансирован на 6 % по отношению к плановому показателю, Федеральный закон «О ветеранах» - на 41 %, а Федеральный закон «О социальной защите граждан, подвергшихся радиации…» - на 48 %. В 1999 году положение стабилизировалось, фактическое исполнение к плану консолидированного бюджета составило соответственно 88 %, 82 % и 46 %. В 2000 году данные законы профинансированы практически полностью.

Если сопоставить объем расходов социального характера консолидированного бюджета области и государственных социальных внебюджетных фондов, то в 1998 году преобладают средства фондов, а в 1999 г. – средства бюджета (таблица 1.3.).

Таблица 1.3.

Динамика расходов на социальные нужды из государственных социальных внебюджетных фондов и консолидированного бюджета в 1998-1999 гг. по Иркутской области, млн. руб.

	Название Фонда
	1998 год
	1999 год

	Пенсионный фонд
	3097,4
	4062,8

	Фонд социального страхования
	542,5
	704,1

	Фонд занятости населения
	218,2
	237,5

	Фонд обязательного медицинского страхования, территориальный
	594,5
	646,5

	ИТОГО внебюджетные социальные фонды
	4452,6
	5650,9

	Финансирование социальной сферы из консолидированного бюджета области
	3333,9
	5673,0

	Отношение расходов ВФ к расходам консолидированного бюджета
	1,3
	0,9


Финансирование расходов социального характера является приоритетом при исполнении консолидированного бюджета области. В последние годы наблюдалась тенденция роста доли этих расходов в общем объеме расходов с 37,9% по факту исполнения в 1995 году до 50,8 % - в 1999 году, то есть на 13,4% за пять лет. В структуре расходов на социальную сферу наибольший удельный вес по статье «Образование». Он увеличился с 18,1 % в 1995 г. по факту исполнения до 23,2 % в 1999 г.

В областном бюджете удельный вес расходов на социальные нужды в общем объеме расходов в 2000 г. составил 45%, в местных бюджетах почти 58%.

В целом по областному бюджету, по бюджетам городов и районов области наблюдается увеличение финансирования по всем направлениям социальной сферы. В течение 1999-2000 гг. погашена кредиторская задолженность по заработной плате работникам бюджетной сферы области. В 2000 г. из областного бюджета выплачено текущих детских пособий на сумму 388 млн. рублей, погашена кредиторская задолженность за 1998-1999 гг. в объеме 414 млн. рублей. По местным бюджетам кредиторская задолженность за 1996-1997 гг. по детским пособиям по мере поступления бюджетных средств постоянно погашается.

По разделу «Культура, искусство и кинематография» первоначальный план перевыполнен в 1999 году на 104%.

Использование расходов по здравоохранению и физической культуре к первоначальному плану составило в 1999 г. 97,6% по консолидированному бюджету области. Перевыполнение плана по приобретению оборудования на 6,5% связано с поступлением в местные бюджеты дополнительных доходов, которые местные органы власти использовали на оснащение учреждений здравоохранения необходимым оборудованием. Исполнение расходов по разделу 14 «Образование» за 1999 г. по консолидированному бюджету к первоначальному плану составило 100,7%. Превышение плана стало возможным в связи с тем, что поступившие в бюджет муниципальных образований сверхплановые доходы направлены на погашение задолженности по заработной плате, отчислениям во внебюджетные фонды, предъявленным пеням и штрафам по ним, пособиям по опеке, коммунальным услугам. Кроме того, путем проведения зачетов взаимной задолженности между предприятиями области осуществлено приобретение необходимого оборудования для учреждений образования. План по начислениям на заработную плату исполнен на 93,4%, или 36,68% к выплаченной заработной плате, что частично объясняется недостаточностью финансовых средств на отчисления во внебюджетные фонды при оплате труда путем проведения зачетов взаимной задолженности. План по расходам на питание выполнен на 95,2%. Выполнение плана по капитальному ремонту составило 95,6%.

В связи с недостатком финансовых средств в местных бюджетах и низкой платежеспособностью населения в области продолжается снижение численности детей в детских дошкольных учреждениях. В 1999 году число детей уменьшилось на 1336 детей.

В сентябре 1999 года сформировано на 299 классов меньше, чем в предыдущем учебном году за счет уменьшения числа учащихся на 12671 человек. Наполняемость классов в целом осталась на уровне прошлого года.

Число воспитанников в школах-интернатах и детских домах продолжает увеличиваться в связи с необходимостью устройства в них детей. Так, в школах-интернатах число воспитанников за последние пять лет увеличилось на 2631 человек, в детских домах – на 170 человек.

В целях более рационального и эффективного расходования средств областного бюджета и бюджетов территорий на основании постановления Губернатора области от 21 января 1998 г. №53-п «О мерах по оздоровлению государственных финансов» в учреждениях социальной сферы области проводится работа по инвентаризации бюджетной сети, численности, работающих в социальной сфере и получателей государственных социальных услуг. В результате выявилась тенденция снижения в сфере образования с 1995 по 1999 гг. числа детских дошкольных учреждений, школ, рост интернатных учреждений (детских домов, школ-интернатов, детских домов семейного типа) в городах и районах области.

Действующие учреждения сливаются. Малокомплектные школы, средние школы реорганизуются в неполные средние, неполные средние – в начальные и так далее. Связано это с недостатком финансовых средств в местных бюджетах и низкой платежеспособностью населения.

По учреждениям здравоохранения области отмечается сокращение коечного фонда, так мощность больниц за период с 1995 по 1999 гг. уменьшилась на 5752 койки, что привело к сокращению штатных единиц в больницах на 5461. Произошло сокращение фельдшерско-акушерских пунктов за пять лет на 30 учреждений. В 1997 году закрылся тубсанаторий на 50 коек и нетубсанаторий (для детей) на 125 коек; в 1999 году – еще 2 санатория. Общая численность коек уменьшилась за данный период на 200 единиц, при сокращении штата работников на 156. При этом растет число поликлиник: за пять лет прирост составил 13 учреждений. В дальнейшем предусмотрено сокращение числа дней пребывания больного на койке за счет интенсификации лечебно-диагностического процесса с одновременным расширением объемов медицинской помощи.

По культурно-просветительным учреждениям с 1995 по 1999 гг. наблюдается значительное сокращение числа библиотек. В 1996 г. – на 9, в 1997 г. – на 12, в 1998 г. – 8, в 1999 г. – увеличение на 4. Количество домов культуры также устойчиво сокращается (за анализируемый период – на 137 учреждений), при сокращении штатных единиц на 292 человека. Число музеев остается примерно на том же уровне.

Нарастание социальной напряженности и падение жизненного уровня населения вызвали необходимость в увеличении числа социальных учреждений. В 1996 – 1999 гг. открылись дома-интернаты для престарелых и инвалидов. Увеличилось число отделений социальной помощи на дому с 1995 по 1997 гг. на 8, к 1999 году оно сократилось по сравнению с 1997 годом на 9, при общем уменьшении числа обслуживаемых на 2721 и сокращении численности штатных работников на 73 человека. В период 1995–1997 гг. увеличилось число учреждений социальной по​мощи семье, женщинам и детям на 24, в связи с чем увеличилось число коек на 1285 мест.

Социальная политика финансируется также за счет средств, выделяемых из областного бюджета на областные социальные программы. В целом по итогам в 1999 году данные программы были исполнены на 83%, в 2000 г. профинансированы полностью.

Выплаты социального характера предусматриваются также из фонда развития. Из него выплачиваются компенсации военнослужащим в запасе за наем (поднаем) жилых помещений, которые планируются на основе заявок органов местного самоуправления. Также финансируются федеральные программы, связанные со строительством жилья для пострадавших от аварии на Чернобыльской АЭС, для вынужденных переселенцев из районов Крайнего Севера. 

Источником финансирования социальной политики в области являются и средства работодателей, отчисляемые как за счет прибыли, так и за счет заработной платы. На средства предприятий обеспечиваются социальные гарантии трудоспособному и нетрудоспособному населению (членам их семей). Все крупные предприятия-резиденты Иркутской области оказывают социальную помощь своим работникам.

Кроме того, финансирование отдельных мероприятий социальной политики происходит за счет средств, выделяемых организациями безвозмездно. В 2000 году на спецсчет, открытый к празднованию 55-летия Победы в Великой Отечественной Войне, благотворительные взносы поступили от 36 предприятий и организаций области. Полученные средства были распределены между Советами ветеранов войны городов и районов области, поступили в Комитет здравоохранения для финансирования слуховых аппаратов инвалидам войны, в областной музей Славы.

Итак, финансирование социальной политики Иркутской области осуществляется по всем направлениям, из бюджетов различных уровней, внебюджетных фондов, и других источников.

Для успешного решения проблем социальной политики, более полного удовлетворения потребностей бюджетных учреждений социальной сферы области в финансовых ресурсах, обеспечения их эффективного использования должны быть выполнены такие важные задачи, как:

четкое разграничение на долговременной основе доходных и расходных полномочий органов власти всех уровней, их законодательное закрепление и строгое соблюдение;

совершенствование системы управления в отраслях социальной сферы, обеспечение в них необходимой координации деятельности всех звеньев системы управления;

совершенствование внутриобластных межбюджетных отношений и прежде всего, с целью всемерной поддержки местных бюджетов, из которых осуществляется финансирование основной части расходов на социальные нужды;

укрепление нормативной базы финансирования социально-значимых расходов из бюджетов области и территориальных структур государственных внебюджетных фондов, переход на нормативное обеспечение формирования и использования средств на основе широкого применения социальных стандартов, финансовых норм и нормативов;

укрепление финансового контроля за целевым и экономным расходованием бюджетных и внебюджетных средств, повсеместное строгое соблюдение государственной финансовой дисциплины;

- переход на казначейское исполнение областного и местного бюджетов в целях обеспечения их своевременного и полного исполнения.

1.2. Методология формирования современного подхода к управлению государственными финансами как фактор развития социально-экономической системы Российской Федерации

Для успешного функционирования региона, развития регионального хозяйства необходима полнокровная финансовая база. До 91 года финансовая системы была жестко централизована, законодательно обусловлена и четко отработана[112], затем произошла полная децентрализация и практический развал всей системы бюджетных отношений. Основой финансовой системы региона является региональный бюджет. Бюджеты субъектов федерации определяются как совокупность организационных форм бюджетных отношений, посредством которых часть финансовых ресур​сов государства централизуется в распоряжение региональных органов власти на обеспечение функций управления региональным сектором экономики. В региональном бюджете наиболее полно отражаются все экономические  и политические процессы[111]. 

Руководство региона естественным путем приходит к тому, что  в целях оптимизации управления бюджетом необходима централизация управления финансами на уровне финансового управления. При этом централизация региона подразумевает, что все территориальные образования  региона устраняются от самостоятельного управления бюджетными средствами. В регионе должен формироваться и исполняться бездефицитный бюджет, что необходимо законодательно регламентировать. В основе бюджета должно лежать несколько принципов: прежде всего, самостоятельность и сбалансированность бюджета, единство бюджета[2]. Доходы должны оцениваться реально, и расходная база должна формироваться именно под реальные доходы, причем ориентироваться именно на собственные источники. 

Основу поступлений в региональный бюджет состав​ляют налоговые доходы. Удельный вес налогов в об​щем объеме собственных доходов регионального бюджета составляет более 90%. Негативным является тот факт, что больше половины налоговых поступлений составляют косвенные налоги, т.е. налоги с потребителя – НДС, налог с продаж, акцизы. 

Кроме того источниками формирования доходной части бюджета служат отчисления от регулирующих налогов (эти отчисления через систему Федерального казначейства поступают от бюджета высшего уровня); заемные средства – от кредитных организаций, от выпуска ценных бумаг (рынок региональных ценных бумаг практически в России после 1998 года не функционирует);  получение целевых ассигнований из вышестоящих бюджетов[2]. 

В соответствии с Бюджетным Кодексом Российской Федерации (далее – БК РФ) бюджет - это  форма  образования  и  расходования  фонда  денежных   средств,  предназначенных  для  финансового  обеспечения  задач  и функций государства и местного самоуправления[2]. 

Бюджетная система, основанная на схеме государственного устройства  Российской Федерации,  включает бюджеты трех уровней: федеральный бюджет, бюджеты субъектов федерации и местные бюджеты, а так же бюджеты государственных внебюджетных фондов.

Управление бюджетными средствами представляет собой законодательное регулирование бюджетных отношений, выработку бюджетной политики, составление и принятие бюджета и деятельность по исполнению бюджета в рамках принятых законодательных актов. В  исполнение бюджета входит в том числе кассовое исполнение, распоряжение получателей бюджетных средств выделенным им финансированием, контроль за исполнением со стороны уполномоченных органов.[43] 

Бюджетные отношения субъекта федерации есть ни что иное, как формирование денежных фондов и их использование для выполнения возложенных на субъект федерации населением и вышестоящим уровнем власти задач, при этом к компетенции субъекта федерации относится порядок составления   и  рассмотрения  проекта бюджета,  утверждение и исполнение бюджета, осуществления контроля за его исполнением  и  утверждение  отчета  об  исполнении  бюджета субъекта федерации и консолидированного бюджета субъекта федерации, распределение доходов  от региональных налогов и сборов и иных доходов субъекта федерации между региональным и местными бюджетами.

Как и любой процесс управления, бюджет (являясь частным случаем процесса управления финансовыми потоками) состоит из четырех частей[93]. 

Первая – это сметная, планирование доходов и расходов как в долгосрочном периоде, так и кратковременное планирование. Планирование и утверждение бюджета занимает от 6 до 18 месяцев. Составление проекта бюджета начинается с подготовки всех документов, содержащих финансовую информацию, и контрольных цифр, подготовки распорядителями кредита смет. 

Одним из способов составления бюджета является контрольно-целевой метод управления и выработки решений, который уже несколько лет используется в США. В основу этого метода положено применение экономического программирования. Основой этого метода является выбор конечной цели,  а затем выбор наиболее оптимального пути ее достижения с формированием подцелей.   После выбора цели и промежуточных пунктов ее достижения разрабатывается программа, и производится корреляция программы с финансовой сметой в виде единого плана – бюджета. Такой метод достаточно долгосрочен, и предусматривает корректировку принятых решений в соответствии с изменениями внешней среды. 

На этой стадии бюджетного процесса закладывается объем бюджета, степень покрытия расходов доходами (дефицит или профицит), оптимизация финансовых потоков, главные направления расходования средств, приоритеты в решении социально-экономических проблем. 

Кроме сметной части, государственный или местный бюджет включает в себя исполнительную, в том числе кассовую.  Исполнение бюджета – очень важная часть бюджетного процесса. 

Доходы бюджета субъекта федерации в соответствии с БК РФ  состоят из налоговых доходов, неналоговых доходов и безвозмездных поступлений[2].  К налоговым доходам относятся федеральные, региональные и местные налоги и сборы, а также пени и штрафы, к неналоговым - доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности и доходы от платных услуг,  оказываемых бюджетными учреждениями, а так же средства, полученные в результате применения мер гражданско-правовой,  административной  и  уголовной  ответственности,  доходы в виде финансовой помощи, полученной от бюджетов других уровней  бюджетной  системы  Российской Федерации,  за исключением  бюджетных ссуд и бюджетных кредитов; безвозмездные перечислений.

Доходы бюджета  субъекта  Российской Федерации  формируются  за   счет   собственных   и  регулирующих  налоговых  доходов,  доходов от  использования  имущества,  находящегося  в собственности субъектов Российской Федерации,  и доходов от платных  услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, находящимися в ведении органов государственной власти субъекта Российской Федерации. 

Исполнение бюджета по доходам подразумевает сбор и зачисление на счет финансового органа платежей, подлежащих зачислению в бюджет соответствующего уровня.

Расходы бюджета делятся на текущие расходы (т.е. те, которые обязательно должны быть профинансированы – заработная плата работников бюджетной сферы и так далее); расходы на обслуживание долга, расходы на содержание местных бюджетов; расходы капитального характера (бюджет развития); расходы целевых бюджетных фондов. По опыту развитых стран бюджет по расходам можно разделить на две большие части: административный (т.е. расходы на поддержание системы в работоспособном состоянии) и фондовый (или бюджет развития – инвестиции на развитие)[64].

Административная часть  включает в себя все расходы на управление (заработная плата работников бюджетной сферы, социальная помощь), фондовая часть включает в себя все, связанное с покупкой и продажей основных фондов, кредитами, субсидиями и использованием резервов.

В соответствии со ст. 70 БК РФ бюджетные учреждения расходуют бюджетные средства исключительно на оплату труда (и перечисление страховых взносов и внебюджетные фонды); оплату товаров, работ и услуг по заключенным государственным контрактах как для собственного функционирования в пределах утвержденных смет, так и для реализации государственных программ; трансферты населению,   выплачиваемые   в    соответствии  с законами[2]. 
Исполнение бюджета по расходам это проведение платежей в соответствии с бюджетными ассигнованиями. 

Важнейшим элементом этой стадии бюджетного процесса явля​ется кассовое исполнение бюджета—организация сбора бюд​жетных средств на территории субъекта федерации, их хранения и выдачи, а также ведение учета и отчетности.

Исполнителями расходной части бюджета являются главные распорядители, распорядители и получатели бюджетных средств.

Главный распорядитель средств бюджета субъекта федерации  – орган государственной власти субъекта федерации, бюджетное учреждение, имеющее право распределять  бюджетные средства  по распорядителям и получателям средств бюджета субъекта РФ, в его функции входит составление бюджетной  росписи,  распределение лимитов бюджетных обязательств по подведомственным  распорядителям и получателям бюджетных средств и исполнение бюджета. Так же в функции главного распорядителя бюджетных средств входит  контроль   получателей   бюджетных   средств  в части  обеспечения целевого   использования  бюджетных  средств,   своевременного  их возврата,   предоставления   отчетности. Распорядитель  бюджетных  средств  - орган государственной  власти,   имеющий право  распределять  бюджетные  средства  по подведомственным получателям  бюджетных средств. В функции распорядителя бюджетных средств входит составление бюджетной росписи, распределение лимитов бюджетных обязательств по подведомственным  получателям  бюджетных средств, утверждение сметы доходов и  расходов подведомственных бюджетных учреждений.

При исполнении бюджета по расходам чрезвычайно важна так называемая «специализация бюджетных кредитов», т.е. расходование бюджетных средств в целях и объемах, предусмотренных бюджетом. 

Исполнение бюджета считается завершенным после утверждения отчета об исполнении, который утверждается законодательным органом власти.

Третьей составляющей бюджетного процесса является контрольная, и последней, четвертой, частью является анализ.

Данная диссертация посвящена двум стадиям бюджетного процесса: исполнению бюджета и контролю за его исполнением.

По мнению ряда авторов [43,63,64,94], роль органа исполнительной власти субъекта федерации ограничивается составлением проекта бюджета, тогда как исполнение бюджета по доходам, например, является прерогативой органа, имеющего право вмешиваться в финансово-хозяйственную деятельность налогоплательщиков (т.е. федеральное казначейство или налоговая инспекция); исполнение бюджета по расходам опять же в компетенции федерального казначейства, а контрольные функции возлагаются на специализированное контрольное ведомство (контрольно-счетную палату).

 По мнению этих авторов ситуация, когда орган исполнительной власти и разрабатывает бюджет, и его исполняет и контролирует, недопустима и неэффективна. В данной работе в том числе проведен поиск наиболее оптимальной системы контроля бюджетного процесса, и доказывается значимость роли именно органа исполнительной власти субъекта федерации в едином процессе формирования, исполнения и контроля бюджета.

Основными принципами бюджетной системы Российской Федерации являются принцип разграничения доходов  и  расходов  между  уровнями  бюджетной системы Российской Федерации; самостоятельности бюджетов; полноты   отражения  доходов  и расходов; эффективности и экономности использования бюджетных средств; гласности;  достоверности бюджета; адресности и целевого характера бюджетных средств[2]. 
Принцип  гласности это информирование общественности о состоянии бюджетного процесса и ходе исполнения бюджета; соответственно из гласности вытекает принцип прозрачности бюджета.

Принцип прозрачности бюджета  – или достоверность бюджета -означает надежность  показателей   прогноза   социально  -  экономического  развития  соответствующей территории и реалистичность расчета доходов и расходов бюджета.

За принципом прозрачности логично следует  принцип полноты  отражения  доходов   и   расходов   бюджетов, согласно которому все доходы и расходы бюджетов  подлежат   отражению  в бюджетах,   бюджетах   государственных   внебюджетных   фондов   в  обязательном  порядке  и  в  полном объеме. Очевидно, что достоверность информации не состоится без ее полного отражения.
Еще одним из основных принципов исполнения бюджета традиционно считается разграничение доходов и расходов между уровнями бюджета Российской  Федерации, это означает  закрепление соответствующих  видов  доходов   (полностью   или   частично)   и  полномочий  по  осуществлению расходов за бюджетами разных уровней. При этом необходимо отметить, что закрепление доходов и расходов за уровнями бюджетов регулируется централизовано на федеральном уровне и меняется ежегодно.
Принцип единства бюджетной системы означает единство правовой базы на всех уровнях бюджетов, единой бюджетной классификации, принципов   бюджетного   процесса   в   Российской Федерации,  применение единообразных санкций  за  нарушения   бюджетного   законодательства и единый порядок исполнения бюджета – финансирования, ведения бухгалтерского учета и так далее.

 
Принцип самостоятельности бюджетов дает законодательным и исполнительным органам различных уровней бюджетной системы самостоятельно осуществлять бюджетный процесс, что обусловлено наличием собственных источников доходов и правом самостоятельно    определять   направления   расходования   средств и гарантировано недопустимостью изъятия дополнительно полученных  доходов.

Принцип эффективности и  экономности  использования  бюджетных   средств  означает,  что  при  составлении  и  исполнении  бюджетов нужно исходить из необходимости получения максимальных результатов и минимальными затратами (достижение максимальных результатов при определенном объеме бюджетных средств). 

Принцип адресности и целевого  характера  бюджетных  средств означает,  что  бюджетные  средства  выделяются   в   распоряжение    конкретных    получателей   бюджетных   средств с условием их направления на реализацию конкретных целей.

Основными ключевыми моментами казначейской системы исполнения бюджета является наличие специализированного органа, на который возложено исполнение бюджета, единого счета исполнения бюджета, и кодировки всех расходов и доходов бюджета по единой бюджетной классификации, и введение четкой системы контроля за исполнением бюджета по доходам и по расходам.

Контроль за финансовыми потоками – это ни что иное, как неотъемлемая часть системы регулирования финансовых потоков субъекта федерации, целью которой является «вскрытие отклонений от принятых стандартов и нарушений принципов законности, эффективности и экономии расходования материальных ресурсов на возможно более ранней стадии для осуществления мер по предотвращению или сокращению фактов подобных нарушений в будущем» [7].

Согласно статье 157 БК РФ органы   государственного,   муниципального   финансового контроля  осуществляют  предварительный, текущий и последующий контроль  за  исполнением соответствующих бюджетов и бюджетов государственных внебюджетных фондов[2]. Предварительный контроль иначе можно назвать превентивным, упреждающим, текущий контроль является оперативным контролем, и последующий контроль это ни что иное, как контроль по факту (постконтроль). 

Как следует из названий, превентивный контроль осуществляется до свершения нарушения и дает возможность его предотвратить, текущий контроль проводится непосредственно в процессе совершения операций, и дает возможность оперативно корректировать возникающие проблемы.

 Постконтроль проходит после факта допущенного нарушения, и его функцией является привлечение к ответственности виновных в нарушении и принятие мер к компенсации понесенного ущерба и предотвращению появления в будущем подобных нарушений. Очевидно, что с точки зрения сокращения нарушений и снижения ущерба более эффективным является превентивный контроль. 

Вообще согласно ст. 282 БК РФ к нарушителям бюджетного законодательства (в частности в случае нецелевого расходования бюджетных средств) могут применяться следующие меры: 

предупреждение о ненадлежащем исполнении бюджетного процесса; 

блокировка расходов; 

изъятие бюджетных средств; 

наложение штрафа[2].

Очевидно, что эти меры применяются по фактам обнаружения нарушений и эффективность таких мер для возмещения понесенного бюджетом ущерба ничтожно мала. Предупреждение о ненадлежащем исполнении приносит бюджету исключительно моральное удовлетворение; блокировка расходов и изъятие бюджетных средств, предназначенных на оплату определенных расходов вызовет рост кредиторской задолженности бюджетного учреждения, покрывать которую придется из бюджетных средств;  наложение штрафа ни к чему не приведет, так как априори утверждается, что при дефиците бюджета излишков средств у бюджетных учреждений нет, и, следовательно, средств на погашение штрафов так же нет.     

Превентивный контроль имеет целью недопущение подобных расходов. 

В случае превентивного и оперативного контроля проверка осуществляется до получения информации об имеющих место нарушениях и имеет своей целью их предотвращение. Постконтроль фиксирует факт наличия нарушения и имеет целью информирование вышестоящих инстанций об имеющихся нарушениях или злоупотреблениях.

В сфере финансов субъекта федерации превентивный контроль на сегодняшний день практически отсутствует, оперативный контроль (если он осуществляется) является внутренним контролем учреждения, и только постконтроль (наименее эффективный) является внешним [50].

Государственный финансовый контроль осуществляется как на уровне федерации, так  и на уровне субъектов федерации. На уровне федерации финансовый контроль осуществляет Счетная палата Российской федерации, Контрольно-ревизионный аппарат Министерства Финансов Российской Федерации (состоящий  в том числе и из контрольно-ревизионных управлений Министерства Финансов Российской Федерации (далее – МФ РФ) субъектах федерации), Министерство Российской федерации по налогам и сборам, Федеральное казначейство. 

Основными задачами этих органов является контроль за образованием и использованием государственных средств, контроль за деятельностью органов исполнительной власти, на которые возложено практическое проведение финансовой, бюджетной, денежной,  налоговой и валютной политики, проверка правильности образования, сохранности и целевого использования государственных средств.

По фактам выявления нарушений, за которые предусмотрена уголовная ответсвенность, органы государственного контроля передают материалы ревизий или проверок в правоохранительные органы [87]. 

Контроль за финансовыми потоками субъекта федерации на сегодняшний день реализуется как внешними органами (контрольно-счетная палата, в частности), так и внутренним органом (создаваемыми при финансовом управлении контрольно-ревизионными отделами). 

Очевидно, что любой внешний контролирующий орган, несмотря на данные ему полномочия, в состоянии реализовать только постконтроль (в частности, традиционными задачами внешних контролирующих органов является проверка правильности ведения бухгалтерского учета, правильности распределения финансовых средств, контроль за внутренним контролирующим органом) на основании документов, относящихся к управлению финансовыми и материальными средствами и в ходе проверок финансово-хозяйственной и иной деятельности получателей бюджетных средств. 

Существующая на сегодняшний день система внутреннего контроля (контрольно-ревизионные отделы) так же реализует исключительно постконтроль, и реализует его неэффективно (к примеру,  при существующем на сегодняшний день количестве бюджетных учреждений, финансируемых из областного бюджета – около 300 – КРО в состоянии проверить каждое учреждение не чаще, чем раз в три года, более того, КРО наделен значительно меньшими полномочиями - при выявлении нарушений, в частности, документы о фактах выявления нарушений передаются в соответствующие органы, которые уже затем сами принимают меры по наказанию виновных и компенсации ущерба. 

Кстати, необходимо отметить, что возможности компенсации ущерба в случае нецелевого расходования средств бюджетными учреждениями, к примеру, ничтожно малы – руководитель несет исключительно административную ответсвенность, а само учреждение зачастую кроме бюджетных не имеет никаких иных средств для компенсации ущерба бюджету). Более того, постконтроль зачастую достаточно субъективен, так как оценить каждое нарушение возможно более мягко, чем оно того заслуживает. 

Таким образом, мы видим две альтернативы осуществления контроля: либо постконтроль с целью ликвидации последствий нарушения, либо предварительный и оперативный контроль, устраняющий источник нарушений и делающий невозможным их появление, что, несомненно, наиболее эффективное решение проблем бюджета.  

Предварительный контроль позволит повысить качество контрольно-ревизионной работы, косвенно повысит уровень планирования расходов получателями бюджетных средств; обеспечит прозрачность бюджета; даст возможность использовать остатки финансирования, не истраченного получателями бюджетных средств.

1. 3. Методические основы  организации действующей   системы контроля за бюджетным процессом

Развитие рыночной экономики в России кроме всех безусловно положительных моментов повлекло за собой множество проблем, в том числе и в части соблюдения бюджетной дисциплины. Сегодня Россия переживает экономический кризис, последствием которого является превышение расходов всех уровней бюджетов над их доходами, т.е. дефицит бюджетов[63]. Это заставляет руководителей всех уровней бюджетной системы искать пути решения проблем бюджета и усиливать контроль за расходованием бюджетных средств.

 Решение проблемы бюджетного дефицита, оздоровление экономики, выполнение бюджетом принятых на себя обязательств возможно двумя способами: во-первых, за счет увеличения доходов в бюджет, во-вторых за счет сокращения его расходов.

Существовавшая при плановой экономике система контроля за исполнением бюджета достаточно эффективно выполняла поставленные перед ней задачи: контроль всех основных сторон деятельности бюджетных учреждений, в том числе анализ и проверка отчетности бюджетных учреждений,  проверка эффективности и целевого использования бюджетных средств, состояние бухгалтерского учета, штатов бюджетных учреждений. 

При этом большая часть работы реализовывалась специализированными отраслевыми отделами в составе финансовых органов. Активно функционировала и система внутриведомственного контроля, система контрольно-ревизионных управлений, которые работали совместно с финансовыми управлениями и входили в их систему. Но с 1 января текущего года финансовые органы субъектов федерации выведены из МФ РФ, и они фактически оказались оторваны от федеральной системы контроля бюджета.

В отличие от бюджета федерации в целом в субъектах федерации практически отсутствуют органы, ответственные за формирование доходной части бюджета. При реформировании экономики были внесены серьезные коррективы в систему финансового контроля, в том числе в части изменения вертикали бюджетного контроля. 

Министерство по налогам и сборам (органы налогового контроля) и контрольно-ревизионные управления преобразовались в федеральные структуры, фактически ликвидирован внутриотраслевой контроль. Вновь созданные органы федерального казначейства и налоговой полиции занимаются обслуживанием федерального бюджета, при этом  в функции налоговой полиции входит контроль за соблюдением налогового законодательства, а в функции федерального казначейства – кассовое исполнение федерального бюджета.

Министерство по налогам и сборам контролирует правильность начисления налогов и сборов и их уплату в бюджет региона, но не отвечает за полное поступление налогов в бюджет субъекта.

Таким образом, контроль за исполнением бюджета субъекта федерации и местных бюджетов фактически возложен на финансовые управления субъектов федерации и местных бюджетов, не имеющие для этого необходимой квалификации, да и просто штатной численности.

  В связи с этим возникает необходимость в региональной службе, которая взяла бы на себя учет поступлений в бюджет от различных плательщиков, и ведение их лицевых счетов, что тоже является функцией казначейства. При этом моментом исполнения налогоплательщиком своих обязательств перед бюджетом считается момент сдачи в банк платежного поручения на уплату налога, на этом прекращается фактический контроль со стороны Министерства по налогам и сборам Российской Федерации (далее – МНС РФ) за его средствами. Вообще такой контроль входит в функции МНС РФ, но по проводится в очень ограниченных количествах.

Но между фактом сдачи платежного поручения в кредитную организацию и моментом фактического поступления платежа в доходы бюджета региона существует значительный временной лаг. Действительно, минимальный срок «путешествия» уплаченных средств будет в том случае, если счет бюджета и счет налогоплательщика находятся в одной кредитной организации и орган, исполняющий бюджет, самостоятельно ведет учет поступивших налогов в разрезе плательщиков. 

Во всех прочих случаях (учитывая стандартную практику кредитных организаций проводить платежи в течении 3-х банковских дней) подобный срок будет намного больше, так как уплаченные налогоплательщиком средства проходят с его счета на счета МНС РФ   или федерального казначейства, и только потом перечисляются в доход бюджета региона на счета бюджета [2].


И хотя 304 статья БК РФ предусматривает, что незачисление либо    несвоевременное исполнение платежных документов на перечисление средств, подлежащих зачислению на счета бюджетов влечет    наложение    штрафов    на руководителей  кредитных  организаций  в  соответствии  с Кодексом РСФСР об административных правонарушениях,  а также взыскание пени с  кредитной  организации  в  размере  одной трехсотой действующей ставки рефинансирования Банка России за каждый день просрочки, но эти суммы штрафов малы и кредитные организации (особенно коммерческие) подлежат государственному контролю в незначительной степени, поэтому задержки поступления средств в бюджеты очень значительны [2].

Одним из примеров недобросовестной работы кредитных организаций по перечислению средств в бюджет является следующий: в 1998 году многие кредитные организации фактически оказались на грани банкротства. К корреспондентским счетам были выставлены инкассовые поручения, средства на эти счета практически не поступали из-за кризисной обстановки в стране и кредитная организация заведомо не могла осуществлять платежи. Коммерческая организация, имеющая большую задолженность в бюджеты, открывала в такой кредитной организации кредитную линию (или брала кредит), перечисляя всю сумму этого кредита на уплату задолженности в бюджет (основных платежей, штрафов и пени).

Затем приобретались векселя этой кредитной организации, которые из-за ее плачевного финансового состояния стоили не более 20% от номинала, и гасился кредит по номиналу векселя. Кредитная организация из-за неплатежеспособности не перечисляла средства в бюджет, а налогоплательщик по закону считался погасившим свои обязательства перед бюджетом. 

Принятая правительством Российской Федерации программа экономии государственных расходов [Указ Президента РФ от 26 мая 1998 г. N 597 "О мерах по обеспечению экономии государственных расходов"]говорит о необходимости обеспечения контроля за поступлением доходов в бюджет, сокращением недоимки по платежам в бюджет, соблюдением бюджетными учреждениями лимитов потребления электро и теплоэнергии; усилении контроля за заключением договоров, определяющих обязательства бюджетных учреждений; урегулировании объемов кредиторской задолженности  бюджетных учреждений; сокращении работников бюджетной сферы; сокращении прямых получателей бюджетных средств и перевод всех прямых получателей под контроль распорядителей бюджетных средств; инвентаризации бюджетных и внебюджетных фондов и контроле за поступлением и расходованием средств этих фондов; усилении контроля за средствами, полученными от оказания платных услуг и предпринимательской деятельности бюджетных учреждений. Подобные меры актуальны и для бюджета субъекта федерации. Так же для субъекта федерации актуален вопрос о повышении собираемости налогов и сборов в бюджет, контроль за возникновением недоимки, регулирование поступления доходов в бюджет субъекта федерации и местные бюджеты.  Встает вопрос об органах, которые на каждом уровне власти на сегодняшний день реализуют эти меры.

Финансовый контроль на уровне законодательной (представительной) власти субъекта федерации представлен в соответствии с БК РФ в трех стандартных формах - предварительный, оперативный и последующий [2].

Предварительный контроль осуществляется Законодательным собранием в процессе утверждения проекта бюджета на очередной финансовый год и утверждении или отклонении проектов законов, регулирующих финансовые и бюджетные вопросы на уровне субъекта федерации. 

Фактически смысл такого контроля в сверке предлагаемых показателей проекта бюджета с данными прошлых лет, и получение объяснений по спорным вопросам. 

Предварительный контроль на этом этапе может осуществляться только на основании следующих показателей (представляемых для рассмотрения в проекте бюджета):

общий объем доходов бюджета (контроль может осуществляться простым сравнением статей доходов с плановыми и фактическими показателями прошлых периодов); 

нормативы отчислений от собственных доходов бюджета, передаваемых в бюджеты других уровней бюджетной системы (аналогичным порядком);

общий объем расходов бюджета;

объем бюджетного дефицита.

Расходы бюджета показаны в разрезе статей расходов (по функциональной и экономической классификации) и в разрезе распорядителей бюджетных средств. Здесь контроль так же осуществляется сравнением, и путем анализа отчетов об исполнении бюджета и отчетов распорядителей бюджетных средств.

Для информации законодательные органы используют документы, предоставленные совместно с проектом бюджета (основные направления бюджетной и налоговой политики, прогноз консолидированного бюджета, оценка ожидаемого исполнения и фактические показатели исполнения за текущий финансовый год). 

Очевидно, что такие данные предоставляются в законодательные органы тем же органом, который представляет проект бюджета. Таким образом, проверка осуществляется на  основе тех же данных, по которым составлялся проект бюджета.

БК РФ прямо указывает, что органы законодательной власти вправе направлять запросы и получать информацию от органов исполнительной власти, которые, как правило, и предоставляют на утверждение проекты законов. Внешняя информация здесь фактически отсутствует.

Эффективность контроля может быть больше в случае привлечения сторонних экспертов, но, как правило, внутри региона наиболее квалифицированными специалистами по бюджетным вопросам являются работники финансового управления и распорядителей бюджетных средств, которые не являются внешними экспертами. А, учитывая разницу в экономическом положении регионов и особенности финансово-бюджетной сферы каждого региона, привлечение экспертов из других субъектов федерации так же будет не эффективным, поскольку база для сравнения и контроля у них будет отсутствовать [53].

Законодательные органы власти осуществляют текущий контроль за финансово-бюджетными процессами региона. Он осуществляется депутатами законодательного собрания, которые вправе направить запросы о ходе исполнения бюджета в контрольно-счетную палату, собственно контрольно-счетной палатой (которая  осуществляет контроль путем проверок, в том числе и проверок предоставляемых на утверждение проектов законов. Подробно функции контрольно-счетной палаты и эффективность ее работы рассмотрены ниже).

Базой для контроля депутатами финансовых и бюджетных процессов являются вынесенные на рассмотрение комитетов отдельные вопросы, ежемесячные отчеты о ходе исполнения бюджета. Такой контроль тоже не является эффективным, поскольку месячный отчет об исполнении бюджета не является наглядным документом, так как бюджет составляется на квартальной основе, и сравнение квартальных и месячных данных является не особенно показательным.

Последующий контроль осуществляется в процессе утверждения отчета об исполнении бюджета, такой контроль так же базируется на сравнении плановых и фактических показателей и процентами выполнения плана по отдельным статьям за предыдущие периоды. Здесь дополнительным источником информации являются пояснения органов, ответственных за исполнение бюджета.

При выявлении фактов, по мнению законодательных органов не соответствующих действующему законодательству или наносящих реальный ущерб бюджету они вправе не утвердить проект бюджета, проекты законов, отчет об исполнении бюджета.

Исполнительные органы власти так же вправе осуществлять все три формы контроля. Контролирующими органами для субъектов федерации в соответствии с БК РФ являются финансовые управления субъектов федерации и распорядители бюджетных средств [2].

Финансовые органы, как органы, исполняющие бюджет, так же должны проводить все три формы финансового контроля.

Но предварительный контроль, который должен заключаться в детальной проверке смет, заявок на финансирование и информации о кредиторской задолженности бюджетных учреждений, практически не осуществляется, поскольку финансовое управление получает агрегированную информацию от распорядителей бюджетных средств (не в разрезе бюджетных учреждений и не подкрепленную первичными документами – заключенными договорами, бизнес-планами и так далее). Предварительный контроль здесь ограничивается сравнением предоставленных данных с фактическим исполнением и плановыми данными предыдущих периодов.

Текущий контроль должен осуществляться с целью проверки соблюдения условий получения, целевого использования и возврата бюджетных средств получателями бюджетных средств. Такой контроль, частично осуществляется контрольно-ревизионными органами финансовых управлений (подробно функции контрольно-ревизионных органов описаны ниже).

Последующий контроль так же осуществляется контрольно-ревизионными органами и финансовыми управлениями на основе проверки месячных отчетов и путем проверок возвратности выданных ссуд и кредитов.

Распорядители бюджетных средств осуществляют предварительный контроль на этапе проверки смет подведомственных бюджетных учреждений на предмет обоснованности расходов, их целесообразности.

Текущий контроль осуществляется распорядителями в части проверки целевого использования бюджетных средств (при этом, учитывая территориальную удаленность бюджетных учреждений и отсутствия в структуре распорядителей бюджетных средств контрольно-ревизионных органов, подобная проверка представляется малоэффективной). Такой контроль может осуществляться только путем проведения проверок, эффективность которых уже обсуждалась выше.

Последующий контроль распорядителями бюджетных средств может осуществляться на основе месячных отчетов подведомственных бюджетных учреждений. Такой контроль будет эффективным только в том случае, если предварительно будет установлена правильность отражения информации в таких отчетах, полное соответствие всех реально осуществляемых операций представляемым распорядителю данным.
Согласно БК РФ органами государственного или муниципального финансового контроля являются: 

· счетная палата Российской Федерации;

· контрольные и финансовые органы исполнительной власти;

· контрольные органы законодательных (представительных) органов субъектов Российской Федерации и представительных органов местного самоуправления. Субъекты Российской Федерации в целях осуществления собственной бюджетной политики создают финансовые органы и органы финансового контроля в соответствии с законодательством субъекта Российской Федерации [7].

Счетная палата Российской федерации является участником бюджетного процесса на федеральном уровне и полномочна проводить ревизии бюджета субъекта Российской Федерации - получателя финансовой помощи из федерального бюджета. 

Задачами Счетной палаты являются: 

-организация и осуществление контроля за своевременным исполнением доходных и расходных статей федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов по объемам, структуре и целевому назначению;

- определение эффективности и целесообразности расходов государственных средств и использования федеральной собственности;

- оценка обоснованности доходных и расходных статей проектов федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов;

- контроль за законностью и своевременностью движения средств федерального бюджета и средств федеральных внебюджетных фондов в Центральном банке Российской Федерации, уполномоченных банках и иных финансово-кредитных учреждениях Российской Федерации (закон о счетной палате). 

Счетная палата осуществляет контроль на основе предоставленной отчетности и тематических ревизий и проверок. Анализ отчетности позволяет выявить только ряд наиболее очевидных нарушений по формальным признакам – несоответствие статей отчетности, превышение или занижение установленных нормативов. Кроме того при анализе отчетности дополнительной проблемой является правильность отражения в отчетности первичных данных. Ревизии и проверки выявляют нарушения по факту. 

Поскольку полномочия счетной палаты при работе с субъектом федерации ограничиваются федеральными средствами, выделяемыми субъекту федерации, то по факту выявления нарушений федерация может уменьшить поток направляемых в субъект средств и тем самым возместить себе ущерб, понесенный в результате нецелевого использования средств субъектом. 

Одним из контролирующих исполнение бюджета субъекта федерации  по доходам и расходам органов является контролирующий орган законодательной власти - контрольно-счетная палата (КСП). КСП создаются во всех областях, в том числе и в Иркутской. КСП Иркутской области создается при Законодательном собрании, полностью ему подотчетна. 

В функции КСП (аналогично функциям счетной палаты) входит контроль за фактическим исполнением доходных и расходных частей бюджета субъекта федерации, внебюджетных фондов по структуре, объему и целевому финансированию; анализ исполнения областного бюджета и внебюджетных фондов (закон о КСП). Подобные функции аналогичны у контрольно-счетных палат различных субъектов федерации.

 Полномочия КСП распространяются на органы государственной власти области, областные государственные учреждения, кредитно-финансовыми учреждения, федеральные внебюджетные фонды, иные учреждения, получающие, перечисляющие или использующие средства областного бюджета (при этом необходимо отметить что для небюджетных учреждений полномочия КСП распространяются только в части средств областного бюджета). КСП осуществляет контроль за бюджетными средствами путем проведения ревизий или проверок получателей бюджетных средств (плановых или по поступившим запросам). Планы проверок составляются на год, проведение внеплановых проверок или ревизий осуществляется исключительно с санкции председателя КСП. При  проведении ревизий, в том числе проводятся проверки:

учредительных, плановых, отчетных, бухгалтерских документов в целях соответствия их действующему законодательству, правильности проведения операций, соответствия документов установленным нормам;

правильности отражения  бухгалтерских операций по кодам бюджетной классификации и соответствия их отчетности, предоставляемой в финансовый орган;

действительности совершения операций, фактического выполнения работ, поставки товаров, оказания услуг. 

Очевидно, что ревизии и проверки позволяют реализовать контроль по факту расходования или нецелевого использования бюджетных средств. При этом в полномочия КСП не входит взыскание средств или возмещение убытков бюджета. По факту выявления нарушений КСП имеет право доводить информацию до органов исполнительной власти.  По итогам работы КСП ежегодно обращается в Законодательное собрание с посланием о состоянии расходования областных финансовых ресурсов. Таким образом, кроме того, что КСП осуществляет постконтроль, контроль после фактического расходования средств, что само по себе является малоэффективным, такой контроль носит «наблюдательный» характер, его целью не является устранение возможностей нарушения, а только констатация фактов нарушений, которые просто доводятся до сведения органов, исполняющих бюджет. Эффективность такого контроля фактически нулевая.

Основным документом, являющимся итогом проводимого КСП контроля, является заключение счетной палаты. В частности заключение по проекту закона об исполнении бюджета обязательно включает заключение по каждой статье классификации, заключение по каждому распорядителю бюджетных средств с указанием сумм нецелевого использования бюджетных средств, перерасходования бюджетных средств, фактов недофинансирования или перефинансирования отдельных статей, фактов злоупотреблений должностными лицами служебным положением.
Контрольным органом исполнительной власти можно считать  создаваемые при финансовых управлениях контрольно-ревизионные отделы. Такой отдел есть в главном финансовом управлении администрации Иркутской области. Он создан для осуществления финансового контроля за своевременным, целевым и рациональным использованием средств, выделенных из областного бюджета, областных внебюджетных фондов, а также средств, переданных из федерального бюджета, за финансово-хозяйственной деятельностью областных государственных унитарных предприятий. Основными задачами  отдела являются:

- контроль за целевым использованием бюджетных средств, выделяемых учреждениям, предприятиям, организациям области и органам местного самоуправления;

- проведение анализа финансово-хозяйственной деятельности областных предприятий и организаций;

- проведение ревизий и проверок хозяйственной деятельности областных бюджетополучателей и органов местного самоуправления; 

- проведение анализа эффективности предоставления налоговых льгот и разработка предложений по их совершенствованию или отмене.

 Отдел проводит анализ финансово-хозяйственной деятельности бюджетных предприятий и организаций, финансируемых из областного бюджета, документальные ревизии и проверки финансово – хозяйственной деятельности организаций областной собственности по мотивированным постановлениям правоохранительных органов; тематические проверки поступления и расходования средств областного бюджета, использования внебюджетных средств, доходов от имущества (в том числе от ценных бумаг), находящегося в областной собственности; осуществляет  контроль за своевременным, целевым и рациональным использованием и сохранностью средств областного бюджета, областных внебюджетных фондов, а также средств, переданных из федерального бюджета; проводит проверки по выдаче ссуд из областного бюджета на покрытие временных кассовых разрывов, образующихся в местных бюджетах, по выдаче кратковременных ссуд коммерческим и некоммерческим организациям, осуществляет контроль за целевым использованием, полнотой и своевременностью их возврата; осуществляет контроль за экономным расходованием средств на содержание органов государственного управления, соблюдением действующего законодательства о порядке оплаты командировочных расходов, расходов по обеспечению депутатской деятельности; осуществляет в необходимых случаях контроль за своевременностью и полнотой устранения нарушений в финансово – хозяйственной деятельности проверенных отделом организаций, а также возмещения ими причиненного ущерба. 

Для реализации данных функций отделу дано право проверять в ревизуемых организациях денежные, бухгалтерские и другие документы, относящиеся к проверке, фактическое наличие и правильность использования денежных средств, ценных бумаг и материальных ценностей; принимать в процессе ревизий и проверок совместно с руководителями ревизуемых организаций меры по устранению выявленных нарушений финансовой дисциплины и неэффективного расходования средств, а также вносить предложения с обязательными указаниями от руководства финансового управления об устранении этих нарушений, о возмещении причиненного ущерба и привлечении к ответственности виновных лиц в соответствии с законодательством Российской Федерации; направлять в установленном порядке предложения об ограничении, приостановлении, а в необходимых случаях и прекращении финансирования ревизуемых организаций при выявлении нецелевого использования бюджетных средств, а также в случае непредставления ими бухгалтерских и финансовых документов, связанных с использованием этих средств;  вносить по результатам ревизий и проверок предложения о взыскании в соответствии с законодательством Российской Федерации с организаций бюджетных средств, израсходованных не по целевому назначению, и доходов об их использовании; в случаях выявления нарушения законодательства, фактов хищений денежных средств и материальных ценностей, а также злоупотреблений ставить вопрос об отстранении от работы должностных лиц, виновных в этих нарушениях, передавать материалы ревизий и проверок в правоохранительные органы по согласованию с руководством финансового управления и в соответствии с законодательством Российской Федерации; информировать через финансовое управление  вышестоящие органы ревизуемых организаций о выявленных в процессе ревизий и проверок нарушениях и ставить вопрос о принятии мер по устранению этих нарушений и их последствий, а также наказанию виновных лиц в соответствии с компетенцией этих органов. 

Таким образом, контрольно-ревизионный отдел так же осуществляет контроль по факту расходования бюджетных средств, выдачи ссуд, предоставления льгот и так далее – т.е. производит постконтроль. При этом необходимо отметить, что, при том, что количество только бюджетных учреждений, финансируемых из областного бюджета, примерно 300, отдел в состоянии проводить проверку каждого учреждения (плановую) не чаще одного раза в три года [53]. 

Очевидно, что подобная частота проверок не позволяет оперативно выявлять нарушения порядка работы с бюджетными средствами, и констатация факта нарушения через три года после его фактического осуществления является не эффективным средством оптимизации бюджетных процессов и не ведет к компенсации ущерба для бюджета.

В большинстве субъектов федерации функции органа, контролирующего поступление налогов и иных обязательных платежей в бюджеты субъекта, возложены на федеральное казначейство [16]. Предпосылкой создания федерального казначейства явилась необходимость консолидации всех денежных средств государства на одном счете (распыление денежных средств по счетам министерств и ведомств лишало государство возможности оперативного управления финансовыми ресурсами, делало их недоступными для использования в целях сокращения дефицита бюджета; нахождение средств государства на счетах в кредитных организациях снижало их защищенность от возможных потерь).  

Взаимодействие органов федерального казначейства и финансовых органов субъекта федерации строится на возмездной основе, и на федеральное казначейство возлагаются следующие функции [21]:

обеспечение достоверности данных по учету доходов, поступающих в бюджет субъекта;

контроль и устранение диспропорций в зачислении доходов в бюджет субъекта и местные бюджеты (диспропорции могут быть связаны с неденежными формами расчетов, льготами и отсрочками, предоставляемыми отдельным плательщикам и контроль осуществляется в том числе за правильностью проведения зачетов и правильностью определения недоимки в соответствующий бюджет);

контроль за правильностью разбивки федеральных регулирующих налогов между уровнями бюджетов;

осуществление контрольных функций в целях увеличения собираемости налогов и иных обязательных платежей (в том числе проведение проверок налогоплательщиков; контроль за деятельностью кредитных организаций в части своевременности исполнения платежных  поручений по бюджетным средствам и так далее).          

Основными недостатками действующей системы контроля являются, прежде всего, однозначная ориентация на постконтроль и невозможность возмещения ущерба бюджета из-за недостатков действующего законодательства. Существующая система борется не с причинами возникновения неэффективного и нецелевого использования бюджетных средств, а с последствиями такого использования (фактически свершившимися злоупотреблениями). 

Основной принцип функционирования казначейства – реальный контроль за целевым использованием бюджетных средств может быть достигнут только в том случае, когда с помощью организационных и технических мер уничтожен любой субъективизм при распределении, использовании бюджетных средств.

 Перевод бюджетов на казначейское исполнение позволит обеспечить контроль за использованием бюджетных ресурсов, обеспечить реальную открытость и прозрачность бюджетов, проводить жесткий контроль за всеми статьями доходов и расходов бюджета. Таким образом, эффективной признается казначейская система  исполнения и контроля за исполнением бюджета, тем более что она существовала уже давно и на деле продемонстрировала свои преимущества.

1.4. Казначейство как инструмент контроля за реализацией социально экономической направленности бюджетного процесса

В России финансово-бюджетная система начинает формироваться в период возникновения Московского государства, в это время появляются централизованные финансовые управления; впервые вводятся общие правила по сбору налогов, возникают косвенные налоги. В 16 веке Россия впервые сталкивается с проблемой неплатежей в государственный бюджет. В 17 веке возникают первые попытки создать государственный финансовый контроль.  С 1682 года начинаются реформы финансово-бюджетной сферы, централизация власти, в том числе и финансовой. 

Наличие большого дефицита бюджета и необходимость в дополнительных средствах для удовлетворения растущих расходов заставило правительство учредить государственный ассигнационный банк по выпуску бумажных денег. 

Управление государственными финансами осуществлялось различными, часто не зависимыми друг от друга ведомствами. Естественно, что в расходовании государственных финансов никаких государственных приоритетов не было, каждое ведомство финансировало только те мероприятия, которые считало нужным [46]. 

Несомненно, прогрессивным явлением в 1802 году  было учреждение министерств, в том числе и министерства финансов. Это позволяло централизовать власть и обеспечить государственное управление делами. 

В 1810 году М.М. Сперанский начинает коренное реформирование финансовой и бюджетной системы России. Одним из пунктов его плана по преобразованию системы явилось установление контроля над государственными расходами. В рамках исполнения этого плана он прежде всего разделяет Министерство Финансов на 3 независимые части: собственно Министерство, Государственное казначейство (исполнение доходов и расходов, начальный контроль), Государственный контроль (ревизия всех государственных счетов). 

Это были первые шаги к казначейскому исполнению бюджета.  Финансовые реформы продолжил следующий министр финансов, Б.Ф. Канкрин, одним из принципов управления государственными финансами которого было улучшение отчетности и контроля за расходованием государственных средств и ускорение движения государственных средств и недопущение их накопления и отвлечения в неэффективные для государства мероприятия. 

В 60-х годах 19-го века начинается централизация государственных финансов. До этого средства бюджета были раздроблены по министерствам и ведомствам, каждое из которых имело собственную кассу и распоряжалось средствами по своему усмотрению. 

Таким образом вполне стандартной была ситуация когда у министерств на счетах оставались временно свободные средства, и при этом Министерство Финансов вынуждено было делать внешние заимствования для покрытия дефицита (аналогичная схема существует при неказначейском исполнении бюджета, когда на счетах распорядителей кредита и бюджетополучателей остаются неиспользуемые остатки, а финансовое управление вынуждено делать займы для покрытия кассовых разрывов и бюджетного дефицита). 

Кроме того, в условиях распыления бюджетных средств отсутствовал контроль за их целевым и рациональным использованием. 

Таким образом, возникла необходимость централизации всех бюджетных средств в руках Министерства Финансов и осуществления им всех расходов и удовлетворения государственных потребностей «по требованиям учреждений, имеющих право распоряжаться ассигнованными им кредитами»[46]  .  

Единственным способом решения такой задачи была признана  передача всех денежных средств и иных «экономических капиталов» в Государственное казначейство, так в ходе реформ 1860-го года впервые возникло казначейское исполнение бюджета. 

Термином «казначейство» обозначались все исполняющие бюджет финансовые органы. В ходе финансовых реформ все государственные доходы сосредоточились на счетах государственного казначейства, которое представляло собой подразделение Министерства финансов. 

Выделением Казначейства и присвоением ему функций кассы бюджетов  впервые стал заниматься министр финансов  Сольский. Функциями казначейства на первоначальном этапе стал сбор средств в бюджет, их хранение, производство расходов. Казначейство играло роль касс для бюджетов всех уровней, соответственно имело подразделения на местах. 

Кассой для государственного бюджета, бюджета России, являлось отделение казначейства в Санкт-Петербурге, оно занималось кроме доходной части еще и расходованием сумм на общее государственное управление и контролем за их целевым и эффективным использованием. 

Казначейская система исполнения бюджета успешно функционирует в крупнейших странах мира – США, Великобритании, Франции. Казначейство Франции, например, начинает свою историю с 16 века, и практически развивалось одновременно со становлением централизованного государства, в связи с чем оно органично вписывается в финансово-бюджетную систему страны. Структурно оно включает 100 региональных казначейств (в каждом департаменте), и подчиненные им подразделения в соответствии с территориальным делением страны. 

Казначейство Франции, являясь структурным подразделением Министерства экономики и бюджета Франции, осуществляет учет и централизацию собираемых налоговой службой налогов, само осуществляет сбор ряда налогов и сборов 

В первые годы советской власти государственное казначейство продолжало функционировать, так же как и система местных казначейств, но его функции были ограничены только выплатой средств согласно смет бюджетополучателей. Но в дальнейшем кассовое исполнение бюджета было возложено на Госбанк, и органы государственного казначейства были ликвидированы. На счета Госбанка СССР стали поступали все доходы и производились все расходы бюджета. Учетом и контролем за исполнением бюджета так же занимался Госбанк [96]. 

Финансирование бюджетополучателей  осуществлялось через открытие бюджетных кредитов. Банк России стал эмиссионным, получив право выпуска кредитных билетов; при этом прекратил конкуренцию с частными коммерческими банками за привлечение средств во вклады и на текущие счета. Его средства перестали использоваться на нужды казначейства, наоборот, денежные ресурсы казначейства в виде свободных средств стали оседать на его счетах в Государственном банке

Принципиальным отличием Госбанка от центральных (эмиссионных) банков других государств являлось то,  что он находился в непосредственном подчинении министерства финансов и использовался для проведения денежно-кредитной и эмиссионной политики, используемой государством для вмешательства в экономику, и финансировании хозяйства из средств казначейства.

 В СССР на Государственный банк возложили несвойственные и не знакомые ему функции, и если роль кассы государства еще можно подвести под его полномочия и возможности, то роль контролера за целевым и эффективным использованием бюджетных средств, их приумножением, и тем более участие в стабилизации экономической ситуации в регионе, клиринговые операции, осуществление взаимозачетов Госбанк эффективно осуществлять не может[96]. 

Более того, необходимо отметить, что согласно Федерального Закона о Центральном банке Российской Федерации   сегодня в функции центрального банка не входит кассовое исполнение бюджета как федерации в целом, так и бюджета субъекта федерации и местного бюджета [10].

При плановой экономике ряд министерств и ведомств использовал ряд функций казначейства для предварительного контроля расходов. Такие функции осуществляли централизованные бухгалтерии (в частности, централизованные бухгалтерии бюджетных учреждений, подведомственных министерству здравоохранения РСФСР). 

Централизованные бухгалтерии являлись самостоятельными структурными подразделениями при отделах здравоохранения исполнительных комитетов Советов депутатов трудящихся, министерствах здравоохранения автономных республик и создавались за счет численности и фонда заработной платы бухгалтерских работников и экономистов учреждений, учет которых объединялся. 

При создании централизованных бухгалтерий полностью упраздняются существующие в бюджетных учреждениях бухгалтерии (что приводит к сокращению штата кассиров и бухгалтеров и повышения эффективности труда оставшихся работников).

 Право первой подписи на банковских документах и документах на выдачу заработной платы имело уполномоченное лицо, назначаемое исполкомом, право второй подписи принадлежало главному бухгалтеру централизованной бухгалтерии, на остальных документах, служащих основанием для выдачи денег, товарно-материальных и иных ценностей право первой подписи принадлежало руководителю подведомственного учреждения, право второй подписи так же предоставлялось главному бухгалтеру централизованной бухгалтерии; что полностью исключало расходование средств или товарно-материальных ценностей без санкции (или без ведома) централизованной бухгалтерии.

 Очевидно, что осуществлять централизованный  контроль над единым органом, ведущим бухгалтерский учет в учреждениях здравоохранения, намного проще и эффективнее, чем над каждым учреждением и над каждой отдельной бухгалтерией. И именно такой единый орган берет на себя контрольные функции над подведомственными учреждениями, и многие из таких функций свойственны именно казначейскому контролю.

Действительно, абсолютный контроль над теми учреждениями, которые лишились прав распорядителей бюджетных средств при вхождении в централизованную бухгалтерию, осуществлялся автоматически, и был полностью упредительным. У бюджетных учреждений закрывались бюджетные и текущие счета, и все финансовые потоки концентрировались на бюджетных или текущих счетах централизованных бухгалтерий (практически, реализовывался продекларированный в БК РФ принцип единства кассы).

На централизованные бухгалтерии возлагались те функции, которые при казначейском исполнении бюджета ложатся на финансовое управление и казначейство субъекта федерации:

-рассмотрение и согласование проектов планов, расчетов и смет учреждений, финансируемых из бюджета;

-составление текущего и перспективного плана развития сети бюджетных учреждений;

-распределение числа должностей и фонда заработной платы;

-контроль за исполнением смет;

-анализ статистической и финансовой отчетности подведомственных учреждений здравоохранения;

-осуществление учетно-контрольных функций и ведение бухгалтерского учета за подведомственные бюджетные учреждения.


В обязанности централизованной бухгалтерии входила такая сугубо казначейская функция, как контроль за правильным, экономным и эффективным расходованием средств в соответствии с ассигнованиями по утвержденными сметам, то есть за целевым использованием бюджетных средств. (Согласно ст. 289 БК РФ нецелевым является направление и использование  бюджетных на  цели,  не  соответствующие условиям получения указанных  средств,  определенным  утвержденным бюджетом,    бюджетной    росписью,   уведомлением   о   бюджетных  ассигнованиях,  сметой  доходов  и  расходов).

Необходимо подчеркнуть, что подобный контроль был упредительным, превентивным, так как в функции централизованных бухгалтерий входило  санкционирование (визирование) договоров и трудовых соглашений, заключенных руководителями бюджетных учреждений, за которыми сохранялись права распорядителей кредитов (учитывая, что реальные денежные средства по договорам перечислялись исключительно с санкции централизованной бухгалтерии, появлялась возможность избежать завышения штата работников таких учреждений, заключения договоров, не подтвержденных сметами и не несущих экономической выгоды и т.д.). 

Так же из санкционирования договоров логически вытекало недопущение возникновения кредиторской задолженности подведомственных учреждений путем контроля за своевременным проведением расчетов с поставщиками и подрядчиками, возникающих в процессе исполнения сметы расходов (при казначейской системе исполнения областного бюджета аналогичную роль выполняет централизация расчетов с поставщиками и подрядчиками).

Кроме того централизованная бухгалтерия на постоянной основе осуществляла учет и анализ остатков неиспользованных ассигнований по бюджету (аналогичные функции выполняет казначейство субъекта федерации, при этом в случае наличия постоянных остатков бюджетных ассигнований целесообразно производить сокращение смет расходов).

Одной из функций централизованных бухгалтерий являлись проверки финансово-хозяйственной деятельности подведомственных учреждений.

К сожалению, в настоящее время централизованные бухгалтерии превратились в чисто формальные образования, занимающиеся исключительно кассовыми, но никак не контрольными, функциями.

Вновь термин «казначейство» прозвучал в России в 1992 году, когда в рамках повышения эффективности управления доходами и расходами федерального бюджета, повышения оперативности реализации государственных целевых программ, усиления контроля за поступлением доходов и целевым расходованием бюджетных средств началось образование единой централизованной системы органов федерального казначейства. 

Цель казначейского исполнения бюджета – увеличение прозрачности финансовых потоков, оптимальное и оперативное управление финансовыми потоками. Роль казначейства заключается в организации приема поступлений в бюджет, и их расходованием напрямую от имени и по поручению бюджетных учреждений на счета поставщиков товаров, работ и услуг. На казначейство возлагается исполнение бюджета и управление счетами бюджета и бюджетными средствами, роль кассира получателей бюджетных средств. Очевидно, что управление бюджетными средствами федерации должен осуществлять федеральный орган, а управление бюджетными средствами субъекта федерации – орган, подконтрольный субъекту федерации [20].

В условиях  сокращения доходов и роста расходов бюджета региона наиболее остро встает вопрос о повышении эффективности использования имеющихся в распоряжении субъекта федерации финансовых ресурсов, в частности, о снижении неиспользованных остатков на счетах бюджетных учреждений до размера необходимых для оборота средств; начислении процентов на остатки на счетах бюджета; сокращении сроков прохождения платежей; оптимизации платежей нижестоящим бюджетам; сокращении работников бюджетной сферы; осуществление расчетов по операциям бюджета путем использования автоматизированной клиринговой системы; сокращение расходов бюджета в целом.

Наиболее оптимальным вариантом осуществления всех этих пунктов является казначейская система исполнения бюджета. Действительно, сокращение неиспользуемых остатков на счетах возможно только в случае закрытия счетов бюджетных учреждений в кредитных организациях и открытие и ведении казначейством лицевых счетов в рамках единого счета бюджета; в данном случае появится остаток на бюджетном счете, на который можно начислять проценты; при открытии лицевых счетов и оплате расходов от имени и по поручению бюджетных учреждений  – что является одним из основных принципов казначейской системы исполнения бюджета - сократится пробег бюджетных средств; при введении казначейства по доходам появляется возможность четко отслеживать доходы нижестоящих бюджетов и минимизировать встречные денежные потоки между бюджетами двух уровней; при возложении контрольных и распределительных функций на казначейство снижается роль распорядителей бюджетных средств и появляется возможность сократить работников бюджетной сферы. 

Казначейство осуществляет финансирование получателей бюджетных средств строго в соответствии с утвержденными сметами расходом, сокращая при этом финансирование вне смет (что оптимизирует бюджетный процесс на уровне финансового управления); обеспечивает предварительный и текущий контроль по соответствию видов затрат смете расходов получателей бюджетных средств, отсекая возможность совершения несанкционированных затрат; при этом оптимизируется процесс составления и проверки смет бюджетных учреждений, что ведет к сокращению расходов бюджета в целом; управляет доходами бюджетных учреждений от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности и направляет их на покрытие первоочередных расходов в соответствии со сметами учреждений; организовывает бухгалтерский учет бюджетных учреждений, сокращая трудозатраты учреждений и получая централизованную и объективную информацию о финансово-хозяйственной деятельности бюджетных учреждений.

Расходная часть бюджета формируется на основе заявок получателей бюджетных средств после их защиты на бюд​жетных комиссиях и утверждения их распорядителями бюджетных средств. Далее формируется план финансирования получателей бюджетных средств – кассовый план (вопросы составления кассового плана подробно рассмотрены во 2 главе диссертации). 

В соответствии с ним средства бюджета перечисляются на счета распорядителей бюджетных средств и далее на счета их подведомственных получателей бюджетных средств. А затем начинается процесс расхода бюджетных средств бюджетополучателем. 

Сло​жившийся на сегодняшний день порядок расходования бюджетных средств таков, что счета распорядителей бюджетных средств различ​ного уровня, а также учреждений - бюджетополучателей находятся в различных коммерче​ских банках или РКЦ. Сами учреждения являются отдельными юридическими лицами и рас​ходуют полученные средства самостоятельно. В условиях бюджетного дефицита (и имеюще​гося менталитета) это неизбежно приводит к негативным последствиям, в частности[58]:

-
не достигается должный уровень контроля за целевым использованием бюд​жетных средств, как распорядителями бюджетных средств, так и учреждениями - бюджетополучате​лями. Как следствие – бюджетные средства далеко не оптимально расходуются (из-за неверно вы​бранного исполнителя государственного заказа; неверной стратегии работы с ним или по иным причинам);

-
отсутствует упреждающий оперативный контроль за расходованием бюджетных средств (исполнение бюджета «непрозрачно»), что приводит к росту дебиторской задолжен​ности бюджета;

-
 распыляются между бюджетополучателями временно неиспользуемые остатки средств и, следовательно, ухудшается маневренность бюджетных средств;

-
увеличивается время прохождения бюджетных средств от счетов доходов бюджета до конечного получателя, что приводит к образованию кассовых разрывов и росту политиче​ской и социальной напряженности;

-
не достигается должная оперативность управления взаимной дебиторской и кредиторской задолженностью между организациями бюджетной сферы, в особенности при значительной доле неденежных расчетов;

-
 из-за большого объема ручного труда и неравномерности загрузки исполнителей не​оправданно завышен штат управленческих бухгалтерий получателей бюджетных средств.

Описанная система исполнения бюджета схематично изображена на рис. 1.1.
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Рис. 1.1.  Существующая система исполнения бюджета

При существующей системе исполнения бюджета бюджетные учреждения получают информацию об объеме необходимого на последующий период бюджетного финансирования на основе договоров, счетов-фактур от своих поставщиков и подрядчиков – исполнителей государственного заказа и на основе собственных прогнозов доводят эту информацию до распорядителей бюджетных средств, которые, в свою очередь, укрупненные показатели по подведомственным учреждениям доводят до органа, составляющего и исполняющего бюджет субъекта федерации. 

На основе этих данных формируется бюджет и кассовые планы на каждый месяц, выделяется финансирование распорядителям бюджетных средств, которые, в свою очередь, перераспределяют финансирование по подведомственным получателям бюджетных средств. Получатели бюджетных средств самостоятельно и 

практически бесконтрольно расходуют полученные средства, и проверить направление расходования бюджетных средств возможно только на основе ежемесячно предоставляемых распорядителями в финансовое управление отчетов и проверок контрольно-ревизионного отдела. 

Даже в случае обнаружения расхождений отчета об использовании средств с лимитами бюджетных обязательств по статьям расходов (что означает нецелевое использование бюджетных средств, возникновение кредиторской задолженности поставщикам и подрядчикам, рост социальной напряженности в регионе) финансовое управление не в состоянии взыскать средства, истраченные нецелевым образом, и предотвратить появление подобных нарушений в дальнейшем. 

Альтернативой существующей схеме исполнения бюджета является так называемая «казначейская» система исполнения бюджета (рис1.2).
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Рис. 1.3.2. Казначейская система исполнения бюджета с прямой проплатой

В этом случае информация о необходимых суммах финансирования  поступает в финансовое управление не только от бюджетных учреждений через распорядителей бюджетных средств, но и напрямую от исполнителей государственного заказа. Финансовые же потоки перераспределяются – суммы заработной платы передаются непосредственно на счета бюджетных учреждений, минуя промежуточный этап – счета распорядителей бюджетных средств, все прочие платежи поступают непосредственно на счета поставщиков и подрядчиков – исполнителей государственного заказа, минуя счета распорядителей и получателей бюджетных средств. 



Рис 1.3.  Казначейская система с частичной прямой проплатой

Отметим, что на рис.1.2. изображена идеальная казначейская схема с так называемой прямой проплатой исполнителям государственного заказа. На практике существуют еще и промежуточные решения. На рис 1.3. изображена схема с частично прямой проплатой исполнителям государственного заказа (крупным монополистам – поставщикам услуг связи, коммунальных услуг), а на рис.1.4  – схема, на которой получатели бюджетных средств сохраняют свои бюджетные и расчетные счета, а все проплаты осуществляют под казначейским контролем.

 








Рис. 1.4. Проплаты под казначейским контролем

Идеальная схема реализуется не сразу, а после реализации одной из подготовительных схем, которые являются переходными к чистой казначейской системе. Но основой любой системы казначейского контроля является единый счет, на который поступают доходы и с которого осуществляются расходы бюджета.

Одним из ключевых моментов казначейского исполнения бюджета является принцип единства кассы, иначе говоря, создание единого счета по учету доходов и проведению расходов бюджета субъекта федерации. Создание единого счета имеет целью централизацию потоков бюджетных средств и централизацию учета бюджетных средств. На сегодняшний день у субъекта федерации как правило имеется несколько бюджетных счетов: основной бюджетный счет, счет в федеральном казначействе, распределительный счет для учета доходов по регулирующим налогам, отдельные счета для бюджетных фондов, счет для доходов от предпринимательской деятельности бюджетных учреждений, отдельный счет для расходования бюджетных средств. 

При этом местные финансовые управления также имеют отдельные бюджетные счета (так же счета по доходам, расходам, счета фондов), и отдельные счета имеют распорядители и получатели бюджетных средств (основной бюджетный счет, счет для доходов от предпринимательской деятельности, зарплатный счет и так далее). 

При такой системе крайне затруднен учет поступления доходов в консолидированный бюджет субъекта федерации и замедлен срок поступления доходов в консолидированный бюджет региона, замедлен пробег средств до конечного получателя (поставщика/подрядчика), отсутствует возможность оперативного управлениями остатками бюджетных средств. 

При создании единого счета повышается возможность эффективного управления средствами бюджета, сокращения срока непроизводительного пробега бюджетных средств, появляется возможность сокращения кассовых разрывов и ведения централизованного учета бюджетных процессов в регионе. Создание единого счета возможно только при наличии единого органа, занимающегося аккумулированием доходов в консолидированный бюджет и осуществлением расходов консолидированного бюджета, а именно – казначейства.

Функциями казначейства, исполняющего бюджет субъекта федерации (отметим, что эти функции распространяются на казначейство любого уровня бюджета), является: 

кассовое исполнение бюджета субъекта федерации по доходам исходя из принципа единства кассы (в случае принятия Федерального Закона о Федеральном бюджете на 2001 год в том виде, в каком он обсуждается в настоящее время все доходы субъекта федерации в обязательном порядке будут проходить через федеральное казначейство и говорить о собственном казначействе по доходам будет бессмысленно);

распределение доходов между бюджетом субъекта федерации и местными бюджетами;

осуществление согласно установленным лимитов финансирования расходов получателей бюджетных средств и расходование этих средств от имени и по поручению получателей;

контроль своевременности оплаты расходов получателями бюджетных средств;

организация клиринговых расчетов и минимизация финансовых потоков как между бюджетами, так и между получателями бюджетных средств;

управление временно свободными средствами бюджета субъекта федерации; 

осуществление учета и контроля за бюджетными потоками субъекта федерации.

Необходимо отметить, что контрольная функция является одной из основных функций казначейства – как по доходам, так и по расходам.

Технологически функции казначейства по доходам состоят в следующем:

зачисление всех поступающих в бюджет средств (в том  числе и регулирующих налогов) на единый счет казначейства;

сокращение времени поступления доходов на счет бюджета благодаря поступлению средств напрямую со  счета плательщика на счет бюджета;

осуществление учета всех поступивших средств в разрезе плательщиков и кодов бюджетной классификации;

контроль своевременности поступлений от конкретных плательщиков;

распределение налогов между уровнями бюджета;

возврат ошибочно или излишне зачисленных сумм;

осуществление учета по движению средств на счете казначейства  и предоставления всей необходимой отчетности.

При формировании доходной части бюджета роль казначейства заключается в перечислении и зачислении доходов бюджета соответствующего уровня на единый счет бюджета (для соблюдения принципа единства кассы), оптимизации учета доходов бюджета и составлении соответствующей отчетности, распределении поступивших доходов между бюджетами различных уровней, ускорении поступления платежей в бюджет, возврате излишне или ошибочно зачисленных сумм. 

При этом нужно отметить, что необходимость федерального органа, занимающегося распределением доходов между уровнями бюджета (в частности между федеральной и региональной частью поступивших доходов), достаточно спорна – можно обязать плательщиков по тем налогам, которые делятся между регионом и федерацией (НДС, например), делать два платежных поручения, то есть разбивать суммы налогов самостоятельно. При этом мы ускорим поступление платежей в бюджет региона (минуя казначейство они напрямую упадут на счет финансового органа), и получим большую точность при учете поступивших доходов – на сегодняшний день те доходы, которые мы получаем через федеральное казначейство, приходят без указания плательщика. Если бы финансовое управление имело возможность оперативно отслеживать платежи в разрезе плательщиков, реально существовала бы возможность управления задолженностью в областной бюджет и проведения мониторинга платежей.

Однозначно актуальной является разбивка поступивших платежей между региональным и местным уровнем (это позволяет корректировать пропорциональность поступления и денежную составляющую платежей  в областной и местный бюджет, получать реальную информацию о доходах местного бюджета), но при этом встает вопрос о целесообразности участия во внутреннем процессе субъекта федерации федерального органа. 

Технологическая роль казначейства в расходовании  бюджетных средств состоит в оплате расходов от имени и по поручению получателей бюджетных средств. Бюджет по расходом исполняется казначейством в пределах фактически имеющихся на счете финансового органа денежных средств с обязательным санкционированием расходов. В санкционирование расходов входит контроль соответствия расходов утвержденным лимитам бюджетных обязательств, контроль целесообразности и законности расходов, подтверждение и выверка исполнения обязательств бюджетных учреждений перед поставщиками и подрядчиками. 

Так же функцией казначейства по расходам является ведение и постоянное обновление реестра получателей бюджетных средств в разрезе распорядителей бюджетных средств, в том числе реестра прямых получателей бюджетных средств, и постоянная оптимизация сети получателей бюджетных средств.

Обобщенная схема функционирования казначейства по расходам выглядит следующим образом (рис. 1.5):









Рис. 1.5. Обобщенная схема функционирования казначейства.

Переход на казначейскую систему исполнения бюджета означает на деле и перенос части функций бухгалтерий бюджетополучателя в финансовое управление субъекта федерации, на которое ложится обязанность без​укоризненной организации исполнения платежей бюджетополучателя. 

Исполнение платежа начинается с контроля его допустимости (по кассовому плану, статьям расхода, возможности исполнения) – эту часть мы далее будем называть контроллингом, и заканчивается архива​цией исполненного платежного документа. Именно по архиву платежных документов про​водятся впоследствии все выборки для формирования всевозможных отчетов и получения данных для экономического анализа (прогнозов, оценок и так далее). Эту часть работы мы будем назвать ведением  архива планируемых документов. 

Между контроллингом и архивацией находится еще один блок работы казначейства, оптимизирующий платежи путем подбора способов их осуществления. Эту часть работы ка​значейства далее будет называться клирингом. Все эти моменты работы казначейства наиболее актуальны для казначейства по расходам.

Процесс исполнения бюджета по расходам с помощью казначейства можно разделить на четыре этапа:

установление и доведение до получателей бюджетных средств лимитов бюджетных обязательств (объем предоставленных получателю  бюджетных средств прав на принятие им обязательств, которые будут оплачены за счет средств регионального бюджета) [105]; 

зачисление суммы этих обязательств на лицевые счета получателей бюджетных средств в казначействе в разрезе кодов бюджетной классификации;

санкционирование расходов получателей бюджетных средств (проверка на соответствие лимитам бюджетных обязательств, целесообразности расходов, юридической и финансовой правильности заключенных договоров и т.д.);

оплата обязательств (расходов) получателей бюджетных средств в пределах доведенных лимитов. Процедура оплаты расходов получателей бюджетных средств производится путем перечисления бюджетных средств с лицевых счетов получателей в казначействе непосредственно на счета контрагентов бюджетополучателей по договорам (поставщиков товаров, работ и услуг).

Казначейская система исполнения бюджета по расходам позволяет:

реализовать на практике принцип единства кассы;

контролировать целевое использование бюджетных средств;

централизовать ряд однотипных платежей (таких как платежи за услуги связи);

сократить время пробега бюджетных средств до конечных поставщиков и подрядчиков в среднем в три раза;

оптимизировать процесс планирования расходов получателей бюджетных средств как в долгосрочном периоде (путем выверки смет), так и в краткосрочном периоде (путем санкционирования договоров получателей бюджетных средств);

эффективное планирование расходов позволит сократить неиспользуемые остатки бюджетного финансирования и предотвратить возникновение кредиторской задолженности;

сконцентрировать неиспользованные остатки бюджетного финансирования в рамках единого счета;

получать объективную информацию о направлениях использования бюджетных средств.

Таким образом, основными целями казначейского исполнения бюджета субъекта федерации является централизация финансовых потоков (иными словами, централизация власти); экономия бюджетных средств; достижение прозрачности финансовых потоков; создание механизма оперативного планирования доходов и расходов бюджета; обеспечение сбалансированности бюджета и сокращение кратковременных кассовых разрывов.

Так же в функции казначейства входит казначейское исполнение бюджетных (дорожного, к примеру), и внебюджетных (пенсионного, занятости) фондов, централизация финансовых ресурсов государственных и муниципальных унитарных предприятий, казначейское исполнение целевых программ.

В ситуации постоянной нехватки средств для исполнения бюджетных обязательств проблема недопущения задержки зачисления бюджетных средств по назначению – это относится как к зачислению доходов в бюджет субъекта федерации, так и зачислению оплаты расходов получателей бюджетных средств на счета конечных исполнителей, становится первоочередной. Ускорение оборота бюджетных средств так же входит в функции казначейства.

Вышеперечисленные функции может исполнять федеральное казначейство и собственное казначейство субъекта федерации.

Среди перспективных направлений развития федерального казначейства находится перевод всех регионов (в первую очередь дотационных) на исполнение доходной и расходной части бюджета в федеральное казначейство (разумеется, на платной основе). Необходимо отметить, что существует множество федеральных документов, рекомендующих субъектам федерации и местным бюджетам перейти на обслуживание в федеральное казначейство, но нигде не определены права, обязанности и функции федерального казначейства при исполнении бюджета субъекта федерации или местного бюджета [16, 19]. 

Более того, очевидно, что исполнение бюджета будет эффективно только в том случае, если им занимается орган непосредственно заинтересованный в положительном результате, и имеющий полное представление обо всех финансовых и бюджетных потоках на территории субъекта. В частности, согласно БК РФ субъект федерации самостоятельно вносит изменения в бюджетную классификацию по кодам доходов и расходов бюджета (в частности ведомственных расходов бюджета), при этом такая классификация очевидно будет отличаться от федеральной. 

Таким образом, федеральному казначейству придется вести две параллельные системы учета, основанных на разных классификаторах. Система федерального казначейства не позволяет гибко работать с кредиторской задолженностью областных государственных учреждений (федеральное казначейство до сих пор не решило вопрос с кредиторской задолженностью федеральных учреждений  и тем более не способно гибко оперировать задолженностью учреждений субъекта).

 Федеральное казначейство не сможет реализовывать клиринговые схемы работы с бюджетными средствами в виду невозможности привлечения на обслуживание в федеральное казначейство счетов небюджетных учреждений (исполнителей областного заказа, организаций-кредиторов и дебиторов бюджетных учреждений).

Существующая специфика исполнения бюджета каждого конкретного субъекта федерации и имеющиеся недостатки в работе федерального казначейства не позволяют субъекту федерации взять за основу методы работы федерального казначейства, и, таким образом, перед субъектами федерации встает проблема поиска путей самостоятельного исполнения бюджета субъекта федерации, тем более что согласно законодательных актов (в частности, БК РФ) составление и исполнение бюджета является функцией органов исполнительной власти соответствующего уровня (в частности составление и исполнение бюджета региона является прерогативой региональных, а не федеральных, органов власти).

К ведению субъекта федерации относится распределение доходов от региональных налогов и сборов между бюджетом субъекта и местным бюджетом,  определение порядка направления в бюджет субъекта федерации доходов от использования собственности субъекта федерации, создание органов финансового контроля. Роль федерации заключается исключительно в контроле за целевым использованием средств, выделяемых бюджету субъекта из федерального бюджета.

Федеральное казначейство как контролирующий орган сталкивается с рядом проблем даже на уровне исполнения федерального бюджета (очевидно, что на уровне субъекта федерации подобных проблем будет во много раз больше). К подобным проблемам, в частности, относится несогласованность бюджетного и гражданского законодательства (прежде всего это влечет за собой проблемы во взаимодействии с Банком России, коммерческими банками, с любыми внешними системами. При этом необходимо отметить, что для уровня федерации деятельность федерального казначейства регламентирована рядом нормативно-правовых актов, а деятельность федерального казначейства для уровня бюджета субъекта федерации вообще не имеет под собой нормативного обеспечения). 

Кроме того, органы федерального казначейства не являются кредитной организацией, хотя фактически выполняют ряд ее функций, но официально не включены в систему межбанковских электронных платежей (отделения казначейства на местах решают эту проблему самостоятельно. В этом отношении федеральное казначейство Иркутской области находится в более выгодном положении из-за действующей на территории области системы электронной подписи Иркутского региона, включение в которую в значительной мере решило проблемы электронного документооборота). 

Абсолютно неразвита материально-техническая база деятельности казначейства. В частности смело можно утверждать, что на сегодняшний день федеральное казначейство по Иркутской области не обладает материально-техническими ресурсами для ведения бюджета субъекта федерации (подробнее этот вопрос рассмотрен в 3 главе настоящей работы). 

Кроме того, как структура федеральная федеральное казначейство на местах значительно ограничено в дееспособности, и является не мобильной структурой, так как решение ряда вопросов, в  том числе и ключевые моменты регулирования деятельности казначейства, находится в компетенции центрального руководства казначейства, поэтому оперативное реагирование на изменение экономической ситуации в регионе или решение экстренных проблем бюджетных учреждений в приемлемые сроки не возможно. 

Более того, федеральное казначейство берет на себя полномочия по безакцептному списанию средств со счета субъекта федерации при возникновении задолженности перед поставщиками (подрядчиками).

Смета федерального казначейства не включает в себя расходы по обслуживанию бюджета субъекта федерации, и эти расходы предполагается целиком возложить на регион.

Затруднен порядок взаимодействия федерального казначейства с налоговыми и финансовыми органами. В частности, большой поток обрабатываемой казначейством информации в условиях плохой автоматизации работы приводит к замедлению и ухудшению документооборота между финансовым управлением и федеральных казначейством, что значительно усложняет учет для финансового управления. 

Отсутствует порядок передачи копий платежных поручений налогоплательщиков налоговым органам, так как при электронном обмене платежными документами с банком не предусмотрена передача бумажных приложений к выписке по зачислению средств на счета по учету доходов. 

Налогоплательщики оформляют платежные поручения без указания кодов дохода (противореча принятой инструкции о порядке заполнения платежных поручений), поэтому казначейство при вводе документов проставляет коды вручную. 

Отсутствует единый формат данных при обмене информацией – действительно, одна и та же информация о поступлении доходов в бюджет сначала обрабатывается кредитными организациями, затем федеральным казначейством, и тот же самый поток документов направляется финансовым и налоговым органам (при этом формат документов, как правило, не позволяет импортировать их в соответствующие информационные системы). 

Таким образом, документооборот излишне усложнен, замедлен и велика доля ручного труда во всех элементах системы учета. 

Федеральное казначейство (в случае исполнения бюджета региона по расходам) в качестве недопущения возникновения кредиторской задолженности выдвигает предложения о возложении на себя полномочий по самостоятельным передвижкам расходов между статьями бюджетной классификации получателей бюджетных средств (к примеру, отвлечение средств с других статей для своевременного перечисления платежей во внебюджетные фонды). 

Таким образом, федеральное казначейство пытается взять на себя роль не просто органа, исполняющего бюджет региона, но и органа, самостоятельно распоряжающегося средствами бюджета. 

Одним из наиболее значительных недостатков при исполнении федеральным казначейством бюджета региона по расходам является то, что федеральное казначейство не возлагает на себя обязанности по принятию мер к восстановлению использованных не по назначению средств бюджета и к их реальному взысканию в бюджет в случае нецелевого использования. 

При этом необходимо отметить, что при той явно недостаточной информации, которую федеральное казначейство готово предоставлять финансовому органу субъекта федерации, самостоятельный учет и контроль за целевым использованием бюджетных средств  со стороны финансового органа значительно затруднен. 

И, наконец, согласно ст. 160 БК РФ органы исполнительной власти и их должностные лица отвечают за целевое  использование бюджетных средств и  эффективное использование бюджетных средств. В случае возложения функций казначейского исполнения бюджета субъекта федерации на федеральное казначейство ответственность с органов исполнительной власти не снимается,  поэтому логично предоставить казначейское исполнение бюджета тем органам, которые несут за него ответственность [2].

Из всего вышесказанного логично следует вывод о необходимости создания в структуре исполнительного органа власти субъекта федерации.

Казначейская система контроля за расходованием бюджетных средств областного бюджета выглядит следующим образом:

первой стадией контроля является предварительный контроль, который заключается в санкционировании расходов получателей бюджетных средств, производится в момент принятия получателем бюджетных средств обязательств по уплате средств и реализуется до момента фактического расходования средств; он состоит в том числе в санкционировании и учете заключаемых получателем бюджетных средств договоров, проведении конкурсов на централизованное размещение государственного заказа по покупке товаров, работ, услуг для нужд бюджетных учреждений, пресечении возможности нецелевого использования бюджетных средств организационными мерами;

следующей стадией контроля является оперативный, или текущий, контроль, реализуемый в момент осуществления кассовых расходов; он заключается в проверке соответствия проводимых расходов заключенным договорам, лимитам бюджетных обязательств, пресечении оплаты несуществующих расходов (оплаты фактически не исполненных договоров), контроле цен по договорам (стоимость приобретаемых товаров, работ, услуг не должна превышать среднерыночную);

заключительным этапом является последующий контроль, устанавливающий правильность отражения в бухгалтерском учете получателей бюджетных средств проведенных операций, фактического использования приобретенных товаров, работ, услуг для нужд бюджетных учреждений, выявляющий возможные злоупотребления.

Единственным органом, который в состоянии реализовать все три стадии контроля, является казначейство субъекта федерации, созданное в составе финансового органа субъекта федерации.

После того, как мы пришли к выводу о том, что на сегодняшний день существующая система контроля показала свою полную несостоятельность и что наиболее оптимальной является система предварительного контроля, которая исторически реализовывалась с помощью казначейства, и более того, наиболее успешно казначейская система исполнения бюджета реализовывается на базе собственного казначейства субъекта федерации, необходимо рассмотреть основные организационные моменты создания казначейства. 

ГЛАВА 2. МЕТОДОЛОГИЯ ФОРМИРОВАНИЯ СИСТЕМЫ КАЗНАЧЕЙСКОГО ИСПОЛНЕНИЯ БЮДЖЕТА

2.1. Организационно-правовая составляющая казначейского  исполнения регионального бюджета

Управление бюджетными средствами будет эффективно только в случае оптимального построения бюджетных потоков для увеличения скорости обращения бюджетных средств; совершенствовании системы учреждений, участвующих в процессе исполнения бюджета (оптимизация сети бюджетных учреждений, сокращение прямых получателей бюджетных средств, выбор поставщиков и подрядчиков для бюджетных учреждений); минимизации нецелевого и неэффективного расходования бюджетных средств; создании жестких регламентов, определяющих права и обязанности бюджетных учреждений, распорядителей бюджетных средств, поставщиков и подрядчиков, участвующих в процессе исполнения бюджета; сокращении расходов бюджета при полном выполнении бюджетных обязательств; совершенствовании механизмов финансового взаимодействия между бюджетом субъекта федерации и местными бюджетами; усилении режима экономии в расходовании средств бюджета путем упорядочения численности и оплаты труда работников бюджетной сферы, жесткое нормирование основных видов расходов, в том числе установление лимитов потребления тепло- и электроэнергии, услуг связи и так далее. 

Таким образом, основным предназначением системы казначейского исполнения бюджета является оптимизация управления средствами субъекта федерации [53]. 

В случае если казначейство только доводит выделенные финансовым органом субъекта федерации средства до бюджетных учреждений в соответствии с разделами бюджетной классификации можно говорить о так называемом «пассивном казначействе». «Активным» казначейство будет являться в том случае, если оно четко регламентирует процесс исполнения бюджета по доходам и расходам, контролирует все расходы распорядителей и получателей бюджетных средств, ведет за них бухгалтерский учет. 

Строго говоря, пассивное казначейство является первым шагом на пути к активному казначейству. На этапе построения пассивного казначейства решаются все технические задачи казначейства, такие как открытие и ведение лицевых счетов получателей средств областного бюджета в разрезе бюджетной классификации, оптимизация сети учреждений, сокращение штата  работников бухгалтерий - получателей бюджетных средств.

При организации казначейства субъекта федерации возникает вопрос о его организационно-правовой форме. Законодательных актов, регулирующих организационно-правовую форму казначейства субъекта федерации, на сегодняшний день не существует. Очевидно, что казначейство может быть либо самостоятельным юридическим лицом, либо быть подразделением органа, исполняющего бюджет субъекта федерации (финансового управления). При этом содержать два органа, исполняющих бюджет, работа которых тесно переплетается и частично дублирует работу друг друга, и иметь два счета автономных счета, на которых будут распылены бюджетные средства не целесообразно. Более логично организовать казначейский отдел в структуре финансового управления как часть органа, исполняющего бюджет. 

Казначейство субъекта федерации должно иметь общую информационную базу данных с финансовым управлением – обмен информацией о доходах бюджета, лимитах бюджетных обязательств, вести единые справочники классификаций. Это наиболее оптимально реализуется при создании единого финансово-казначейского органа. 

Таким образом, абсолютно недопустимо разделение финансовых органов на орган формирующий бюджет, и орган, его фактически исполняющий (казначейство). Система исполнения бюджета представляет собой единое целое и для достижения максимальной эффективности должна быть четко централизована.

Целей создания казначейства субъекта федерации, как уже было определено выше, три:

контроллинг исполнения бюджета (или контроллинг и исполнение);

оптимизация расчетных схем (клиринг);

ведение архива планируемых документов по исполнению бюджета.

Поскольку существует несколько способов достижения этих целей, то существует и несколько адекватных организационных форм казначейства. 

Форм организации казначейства несколько. Логично их перечис​лить в порядке убывания сложности организации и совершенства:

1. казначейство, как отдельное юридическое лицо банковского типа, организованное в виде небанковской кредитной организации  (НКО) или регионального банка.

2. казначейство, как подразделение финансового управления с ведением для бюджетополу​чателей лицевых счетов. При этой схеме у получателей бюджетных средств ликвидируются  расчетные/бюджетные счета в банках, и все получатели бюджетных средств переводятся на обслуживание по лицевыми счетам. Это схема с прямой проплатой.

3. казначейство как подразделение финансового управления с возложением части функций по организационному контролю на банки – держатели расчетных счетов бюджетных учреж​дений (в данном случае у получателей сохраняются бюджетные/расчетные счета).

Рассмотрим перечисленные формы подробнее.

Казначейство как отдельное юридическое лицо (банк, небанковская кредитная организация) - идеальный, но самый проблемный и сложный вариант организации казначейства, при кото​ром у бюджетополучателей сохраняются расчетные счета, но эти расчетные счета открыва​ются теперь в одном банковском учреждении – казначействе. 

При всей видимости сохране​ния у бюджетополучателей самостоятельности, их проплаты осуществляются под полным казначейским контролем. В договоре на обслуживание расчетного счета бюджетополучателя оговаривается право казначейства-банка не исполнять поручения бюджетополучателя, если они не проходят  стадию контроллинга. При банковской форме организации казначейства возможно проведение полноценного клиринга (на который должна быть получена соответст​вующая лицензия в Центральном Банке Российской Федерации – далее по тексту ЦБ РФ). 

Клиринг будет более эффективен, если исполнители государственного заказа так же откроют расчет​ные счета в казначейском банке. Основная задача этого банка - обслуживание. Поэтому банк должен предоставлять все виды услуг (межрегиональные и внутрирегиональные электрон​ные платежи, кассовое обслуживание, кредитование бюджетополучателей, работа с региональными ценными бумагами,  система банк-клиент) [10].

Непре​менным условием работы казначейского банка является отказ от работы с рисковыми актив​ными операциями. Поэтому не допускается выдача кредитов не бюджетополучателям и т.д. Хозрасчетная организация банка-казначейства предопределяет платное качественное обслу​живание «сторонних» клиентов. Попутно отметим, что платное высококачественное обслу​живание клиентов – генеральная линия развития банковской системы [96].

Банк-казначейство должен быть конкурентен прочим банкам региона по качеству и ассор​тименту предлагаемых услуг. Его основная цель – обеспечение надежности, а не получение сверхприбыли в рисковых операциях. Поэтому коммерческие акционерные банки вряд ли смогут выступить основой казначейства. Скорее всего, надо идти по пути организации соб​ственного регионального банка по схеме НКО ( банк с полной банковской лицензией.

Следующим вариантом организации казначейства является казначейство с прямой проплатой по счетам бюджетополучателей. Эта небанковская форма организации казначейства. Здесь не нужны договоренности с банками, не нужно сопряжение с банковскими операционными днями, не нужны каналы связи. Но необходимо прекраще​ние финансирования на расчетные счета и специальный операционный день казначейства, который будет работать параллельно в качества операционного дня банка и казначейства одновременно. Теперь получатель бюджетных средств приносит в казначейство не платежное поруче​ние, а некую «заявку» на платеж. Платежное поручение  генерируется в казначействе. 

Небанковское казначейство работает на операционном дне, исполняющим, прежде всего,  все банковские задачи (генерация платежных поручений, ведение «корсчета», с кото​рого исполняется бюджет), выдача сводок, выписок и так далее. В структуре казначейства предусмотрен операционный зал и рабочие места операционистов. Регламент работы – бан​ковский.

Организация казначейства небанковского типа  - самый быстрый и самый эффектив​ный с точки зрения постановки контроллинга и внутреннего клиринга [50]. Но клиринг с внеш​ними организациями – исполнителями государственного заказа - невозможен.

Отметим, что это и самый «политически тяжелый» способ, поскольку у получателей бюджетных средств фактиче​ски «отбираются» расчетные счета.

Промежуточным способом (а, поэтому, и самый проблемным) организации казначейства является организация казначейства в структуре финансового управления и система банков, обслуживающих счета получателей бюджетных средств. В этом случае у бюджетополучателей не закрываются их расчетные счета в различных банках, но они попадают под казначейский контроль. 

Казначейство, бюджетополуча​тель и банк-исполнитель заключают трехсторонние договора, в которых описано подключе​ние казначейского контроллинга к банковскому операционному дню. Непременным условием реализации такой схемы является наличие у банков электронной связи с казначейством  и системы «банк-клиент». В казначействе функционирует свой операционный день, связанный с операционным днем финансового органа. Понятно, что операционный день казначейства должен быть совмещен с банков​скими операционным днем (по форматам, протоколам и т.п.) [50].

У этой схемы есть много слабых сторон, и только одна сильная: кажущееся «бескров​ным» развертывание.

Слабыми сторонами являются банки-участники системы. В их операционные дни должны быть подключены модули казначейского согласования. Но не  каждый банк в со​стоянии самостоятельно переделать свои технологии. Кроме этого, если число банков-участ​ников более одного, то никакой клиринг невозможен. И, наконец, банки преследуют свои коммерческие интересы, поэтому участвуют в рисковых операциях, из-за чего возможно за​медление в прохождении бюджетных денежных средств.

С    точки      зрения автора     наилучшим     способом организации казначейства субъекта федерации является последовательное исполнение этапов:

1.Организация казначейства с оплатой  с единого счета - перевод получателей бюджетных средств на обслуживание по ли​цевым (аналитическим) счетам в разрезе единого счета финансового органа.

2.Организация НКО (регионального банка) и постепенный перевод лицевых счетов в банк.

Так же как и для федерального казначейства, для реализации казначейства субъекта федерации необходима реализация нескольких основных принципов: оптимизации бюджетной сети и внедрение принципа подведомственности;   единства кассы, превентивного контроля бюджетных расходов и платежей за счет бюджетных средств.

Для реализации принципа единства кассы все доходы бюджета субъекта федерации должны отражаться на едином бюджетном счете. При этом расщепление доходов между уровнями бюджета должно проходить по единой схеме: нормативно-правовыми актами необходимо закрепить расщепление доходов между федеральным бюджетом и консолидированным бюджетом области на уровне плательщиков (т.е. по тем налогам, которые идут в федеральный бюджет, плательщик делает платежное поручение непосредственно на федеральное казначейство, по регулирующим налогам плательщик делает два платежных поручения: по федеральной доле на счет федерального казначейства, по доле консолидированного бюджета на единый счет финансового органа). 

Таким образом, не нарушается федеральное законодательство в части доходов федерального бюджета, и  все доходы консолидированного бюджета поступают на единый счет финансового управления. После поступления доходов казначейство субъекта федерации реализует их разбивку между бюджетом субъекта и местными бюджетами (подобная разбивка реализуется исходя из установленных нормативов отчислений по территориями в зависимости от вида дохода). 

После разбивки информация о доходах областного бюджета доводится до управления МНС по области, информация о доходах местных бюджетов отделениями казначейства доводится до отделений МНС на местах. Затем доходы местных бюджетов на первом этапе перечисляются на счета местных финансовых органов, которые расходуют их самостоятельно, а при расширении казначейского исполнения до уровня местных бюджетов  доходы местных бюджетов остаются на едином счете финансового органа и расходуются по казначейской системе.

2.2. Иерархическая многоуровневая система управления бюджетным процессом.

Одной из проблем создания казначейства субъекта федерации является неурегулированность законодательной базы на федеральном уровне. Если сам субъект может принять нормативно-правовые акты, регулирующие деятельность казначейства субъекта, то такие нормативно-правовые акты не являются достаточно убедительными для таких федеральных структур, как Центральный банк России и его отделения на местах, что затрудняет работу казначейства [10].

Необходимо отметить, что построение казначейства – это не столько задача технологии, сколько внедрение комплекса организационно-правовых мер по оптимизации бюджетных процессов. Многие из этих мер чисто технологически возможно реализовать и без казначейской системы; но они являются основными предпосылками, без которых система не будет оптимальна.

Первое, что необходимо предпринять при внедрении казначейства по расходам – оптимизация  сети бюджетных учреждений. 

Необходимо отметить, что система управления финансами региона наиболее оптимальна в том случае, если составляющие ее элементы выстраиваются в иерархическую систему. Каждый элемент такой системы (принимающий решение на своем уровне)  ограничен с позиции «интеллектуальных возможностей».

 Иными словами ни один элемент системы не в состоянии самостоятельно заниматься процессом управления, решая все возникающие задачи и при этом стремясь к одной глобальной цели. Достоинством иерархической системы управления является возможность разбить глобальную цель – максимально эффективное исполнение бюджета - на ряд подцелей, за каждую из которых отвечает соответствующий элемент системы[82](рис. 2.1.)

Основной задачей управления бюджетом региона является координация реально работающих и узкоспециализированных элементов системы. Руководитель финансового управления, имеющий целью достижение бездефицитного бюджета, полностью удовлетворяющего все социальные и прочие потребности города, должен координировать для этого усилия таких элементов финансового управления, как блок составления бюджета по доходам и расходам, блок получения доходов, блок осуществления расходов. 
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Рис.  2.1.  Модель иерархической системы управления 

В теории организации  координация связывается, прежде всего, с определением степени самостоятельности элементов организации. 

Предполагается, что главная задача координации заключается в  достижении согласованности в работе всех звеньев организации путем установления необходимых связей (коммуникаций) между ними. В рамках координации следует выделяются два измерения: вертикальная координация в рамках иерархии принятия решений и горизонтальная, направленную на урегулирование противоречий в деятельности элементов управляемого объекта в рамках модификации их локальных целей и взаимосвязей. При такой постановке проблемы координации обратные связи выступают как отклик элементов организационной структуры на изменение целей и уведомление о степени их достижения.

Именно последний блок имеет сложную иерархическую систему с вертикальной подчиненностью,  на вершине которой находится финансовое управление, или главный распорядитель бюджетных средств, ниже находятся распорядители бюджетных средств – комитеты и департаменты, и наконец завершающей ступенью служат получатели бюджетных средств (бюджетные учреждения, исполнители областного заказа, и те получатели бюджетного целевого финансирования, которые не являются бюджетными учреждениями). 

Каждая из этих ступеней имеет определенные полномочия и выполняет свой круг задач, обобщить которые можно как обработку входящей информации и передача агрегированных результатов вышестоящему звену цепочки (такие результаты будут входящими для более высокой ступени процесса управления) с точки зрения информационных потоков, и движение финансовых потоков в обратном направлении [82].

Целью вышестоящей ступени является координация результатов работы подчиненной ступени. При этом перед верхней ступенью бюджетного процесса – финансовым управлением -  стоит проблема определения степени полномочий и самостоятельности подчиненных звеньев. 

Как пример такого процесса можно привести финансирование бюджетных расходов, когда низшая ступень иерархии – бюджетополучатели – составляют заявки на финансирование, распорядители бюджетных средств их проверяют и обобщают и передают главному распорядителю – финансовому управлению, которое еще раз их проверяет на соответствие с бюджетом и исполняет. 

При этом действия подсистемы верхнего уровня определяются действиями нижнего, и наоборот. В терминах общей теории управления иерархическими системами финансовое управление это «слой выбора», т.е. оно получает внешние данные от низших слоев, и выбирает способ действий для достижения глобальной цели [82].

Решения принимаются на каждом уровне иерархии, и для достижения наиболее оптимального управления бюджетным процессом каждому звену должна быть предоставлена определенная самостоятельность. 

Если такой самостоятельности нет, система становится жестко централизованной, и затраты высшего уровня для достижения единой цели непроизводительно велики. 

В случае казначейской системы распоряжение бюджетными средствами жестко централизуется в руках главного распорядителя бюджетных средств (финансового управления), т.е. именно оно после соответствующей проверки перечисляет средства конечному получателю, но большая часть такой проверки, включающая проверку первичных документов бюджетополучателей, ложится на распорядителей бюджетных средств. 

Одним из существующих на сегодняшний день вариантов развития казначейской системы управления региональным бюджетом является уход от распорядителей бюджетных средств и работа непосредственно с бюджетополучателями. Таким образом, система принятия бюджетных решений становится двухуровневой, имеющие финансовое управление как единственный координирующий элемент и напрямую подчиненное ему подмножество бюджетополучателей [82]. 

В случае такого варианта работы вышестоящий орган может полностью организовать превентивный контроль за деятельностью бюджетополучателей, и определять роль каждого бюджетополучателя для достижения единой цели. 

Наиболее эффективно такая система будет функционировать в случае перехода в компетенцию финансового управления бухгалтерий бюджетополучателей, т.е. создание активного казначейства. Но в существующей ситуации это реально осуществить не сразу и не с имеющимися в финансовом управлении кадрами, объем первичной информации будет слишком велик и не будет возможности эффективной ее обработки, анализа и координации. 

Каждый бюджетополучатель, как локальная подсистема, заинтересован в получении только своего результата (максимально большего финансирования, повышения собственного экономического благосостояния), и его результат противоречит глобальной цели финансового управления (увеличение эффективности использования бюджетных средств). 

Согласно постулату совместимости,  решаемые на нижнем уровне задачи должны быть скоординированы относительно глобальной задачи [82]. Роль  таких координаторов и отводится на сегодняшний день распорядителям бюджетных средств. От увеличения количества информации произойдет потеря ее качества, поэтому объем информации, поступающий в финансовое управление, должен быть уменьшен.  

Более эффективной система управления бюджетными средствами  будет только в том случае, если нижестоящие элементы системы – бюджетополучатели – будут агрегировать свою первичную информацию (платежные документы, договора, запросы на финансирование) и передавать ее промежуточному звену – распорядителям или отраслевым отделам в составе финансового управления, которые фактически будут выполнять роль распорядителей бюджетных средств, которые будут проверять обоснованность платежей, реальность договоров, финансовое состояние бюджетных учреждений и опять же агрегируя информацию, передавать ее в финансовое управление, непосредственно в казначейство, при этом до высшего звена системы доходит гораздо меньший объем информации, часть ее оседает на низших уровнях, но полученные данные легко анализировать и контролировать. 

На этом этапе возможным становится централизовать регулярные и обязательные платежи всех бюджетных учреждений, такие, как оплата электроэнергии, воды, бензина, что позволит проводить такие платежи одной суммой, сокращая кредитовую задолженность крупнейшим монополистам и получая максимально выгодные скидки. Более того, такая система – трехуровневая – более надежна, чем двухуровневая, так сбои в работе какого-то элемента не затрагивают всю систему в целом. 

Для достижения оптимальной иерархической системы исполнения бюджета необходимо составить и регулярно обновлять сводный реестр получателей бюджетных средств из областного бюджета. При составлении подобного реестра обязательно выявятся те учреждения, финансирование которых не относится к компетенции региона и должно осуществляться на местном или федеральном уровне. Прекращение финансирования подобных учреждений приведет к сокращению расходов бюджета. 

Так же обязательной является ревизия прямых получателей средств из областного бюджета. Как правило, прямые получатели не отчитываются о направлениях использования полученных из бюджета средств, таким образом, нарушается основной принцип казначейства – принцип контроля за расходованием бюджетных средств. 

Прямые получатели бюджетных средств должны либо перейти под конкретных распорядителей бюджетных средств, либо полностью исключены из финансирования. Реестр получателей бюджетных средств должен давать представление о направлении движения информационных потоков по иерархии исполнения бюджета. 

После создания четкой структуры исполнения бюджета по иерархии необходимо оптимизировать каждое из ее звеньев.

Следующим этапом внедрения казначейской системы должна быть оптимизация численности, квалификации и оплаты труда работников бюджетной сферы. Действительно, при возложении части функций распорядителей бюджетных средств на финансовое управление необходимо сокращение части работников у распорядителей и увеличение штата в финансовом управлении. 

При этом необходимо отметить, что количество сокращенных  работников  всегда будет больше числа вновь принятых на работу в связи с более высокой квалификацией принимаемых работников. Необходимо провести аттестацию работников как распорядителей бюджетных средств, так и бюджетных учреждений (очевидно, что лицо, ответственное за составление сметы или кассового плана и не знающее при этом бюджетной классификации или бухгалтер, не знающий новых инструкций бухгалтерского учета и не желающий повышать свою квалификацию не будет эффективно работать. 

Целесообразно за счет сокращения неквалифицированных работников увеличить должностные оклады тех работников, которые оптимально выполняют свои обязанности). Кроме того необходимо просчитать трудозатраты каждого работника и ввести систему учета рабочего времени, которая покажет количество реально необходимых на каждом участке работы человек. 

При этом вполне возможно за счет сокращения непроизводительных ставок привлечь работников на действительно проблемные участки работы.

Далее нормативно-правовыми актами необходимо четко отстроить систему взаимоотношений и подчиненности по иерархии. При этом любой получатель средств из бюджета региона должен четко осознать,  что он не является их собственников, и любое бюджетной учреждение полностью подотчетно и подконтрольно финансовому управлению и непосредственно своему распорядителю бюджетных средств.

Необходимо предварительно провести ревизию уставов и положений бюджетных учреждений и распорядителей бюджетных средств. Учредительные документы должны быть приведены в соответствие с бюджетным законодательством, в частности, в учредительные документы обязательно должны быть включены пункты о том, что распорядители и получатели бюджетных средств не вправе самостоятельно привлекать кредиты, предоставлять гарантии, поручительства, принимать на себя обязательства третьих лиц (что позволит избежать возникновения непредусмотренных бюджетных обязательств); распорядители и получатели бюджетных средств открывают счета только по письменному согласованию с финансовым управлением (что позволит контролировать средства, проходящие по счетам и избежать появления неконтролируемых и неучтенных финансовых потоков бюджетных учреждений); распорядители и получатели расходуют полученные из областного бюджета средства строго в соответствии с утвержденной росписью и в пределах установленных лимитов финансирования (цель казначейства именно в технологической невозможности нецелевого использования бюджетных средств); распорядители и получатели не вправе заключать сделки, из которых вытекают денежные обязательства областного бюджета, без их обязательного предварительного учета и санкционирования (для реализации предварительного контроля расходов бюджета, санкционирование сделок поможет избежать неправомочных с точки зрения закона или противоречащих роду деятельности бюджетного учреждения сделок); договоры от лица распорядителей и получателей на поставку товаров, работ, услуг заключаются только в пределах лимитов бюджетных обязательств на реализацию функций, предусмотренных уставом, на сумму, не превышающую установленную сметой доходов и расходов на текущий финансовый год (этот пункт предназначен для избежания несанкционированной кредиторской задолженности из-за заключения сделок, заведомо превышающих лимиты бюджетных обязательств).

Следующим обязательным моментом является полная ревизия смет бюджетных учреждений. Только имея выверенный бюджет, который отражает реальные потребности бюджетных учреждений и в который включены суммы действительно необходимые на текущий финансовый год, финансовое управление получит отправную точку для контроля за расходованием бюджетных средств. 

Все суммы, которые закладываются в бюджет, должны быть реально обоснованы заключенными договорами и сметами учреждений. 

Вообще функции проверки смет лежат на распорядителях бюджетных средств, но как показала практика работы, сметы не только не контролировались, но даже не просматривались, у большинства учреждений их просто нет, а суммы в бюджет закладывались исходя из объемов прошлых лет. 

Для внедрения эффективного казначейского контроля сметы учреждений должны быть полностью расписаны и четко выверены в соответствии с нормативами (к примеру,  сумма заработной платы должна быть рассчитана в зависимости от количества работников с указанием ставок, надбавок, премий и так далее, должны быть приведены все расчеты по начислениям на заработную плату  - только тщательная проверка этих расчетов позволит избежать роста задолженности во внебюджетные фонды; сумма оплаты за коммунальные услуги должна быть приведена из расчета лимитов потребления воды, тепло- и электроэнергии с указанием объемов зданий и так далее). Более того, сметы должны быть расписаны – и выверены – по количеству прогнозируемого потребления товаров, работ или услуг с указанием перечня (номенклатуры) товаров и единиц потребления.

При наличии подобных смет появляется возможность централизованных закупок товаров, работ или услуг, чему в значительной степени способствует проведение конкурсов на исполнение государственного заказа.

Казначейское исполнение бюджета позволяет значительно повысить качество планирования расходов (анализируя остатки на лицевых счетах распорядителей и получателей бюджетных средств в разрезе бюджетной классификации и сроков нахождения на счетах неиспользуемых средств и реализуя санкционирование договоров казначейство –  финансовый орган субъекта федерации – может более оптимально проводить планирование расходов по времени, сокращать суммы финансирования по тем статьям, по которым регулярно остаются остатки).

 БК РФ декларирует проведение конкурсов для закупок товаров, работ или услуг для нужд бюджетных учреждений при сумме закупки свыше 2000 минимальных размеров оплаты труда [2]. 

Целесообразно проводить подобные конкурсы при закупках товаров на сумму свыше 1000 минимальных размеров оплаты труда. 

Проведение конкурсов позволит, во-первых, минимизировать стоимость закупок (очевидно, что цена по конкурсу всегда ниже цены в розничной торговле), минимизировать возможные злоупотребления со стороны руководителей учреждений, проконтролировать  закупку товаров, работ или услуг строго в соответствии со сметой, проверить заключаемые договора с точки зрения их соответствия гражданскому и бюджетному законодательству, отслеживать сроки оплаты по заключенным договорам во избежание роста кредиторской задолженности.

Необходимо ввести обязательную регистрацию всех договоров бюджетных учреждений (создать единый реестр договоров). Реестр обязательно должен включать номер и дату заключения договора, экономическую статью, по которой будет проходить расходование средств в рамках данного договора, предмет договора (товар, работу или услугу), контрагента по договору, и срок оплаты по договору.

 Имея такой реестр, можно составить прогноз кассовых планов в разрезе статей экономической классификации, проверять платежные поручения на реальность (в платежном поручении в обязательном порядке указывается документ, на основании которого осуществляется проплата) и автоматически сверять реквизиты платежных поручений на соответствие договорам, что позволит минимизировать количество ошибок.

Более того, регистрация договоров позволит контролировать момент оплаты и избежать необоснованных выплат по договорам (очевидно, что оплата по договору должна происходить только при наличии документов, подтверждающих факт выполнения работ, поставки товаров).

Немаловажной является минимизация бумажной работы при составлении отчетности. Внедрение казначейства и установка удаленных электронных рабочих мест у конечных получателей бюджетных средств позволит минимизировать трудозатраты как на составление, так и на предоставление в финансовый орган таких форм финансовой отчетности, как месячный отчет бюджетного учреждения, отчет о поступлении и использовании средств от оказания платных услуг и облегчит работу по проверке подобных отчетов и их агрегировании в финансовом управлении.

После проведения предварительных организационных мер, которые прямо не зависят от внедрения казначейского исполнения бюджета, т.е. их целесообразно проводить в любом случае для оптимизации процесса исполнения бюджета, но без реализации которых казначейство потеряет часть своей эффективности, решаются финансовые аспекты создания казначейства. 

2.3. Финансовые аспекты реализации регионального казначейства как социально-экономической инновации

До 1991 года в России существовала жесткая, отработанная годами система исполнения бюджета – областного и местного. Эта система имела свои недостатки, и свои достоинства, но главным ее достоинством был четкий контроль на всех уровнях бюджетного процесса. 

После децентрализации, развала старой системы появились практически безграничные возможности маневрирования бюджетными средствами, нецелевого их использования. И сейчас постепенно начат процесс восстановления старой системы контроля. Фактически все вновь вводимые структуры и методы контроля являются усовершенствованием старых методов и структур. В частности вновь создаваемая система казначейского исполнения бюджетов это агрегированные системы исполнения бюджета через государственный банк и системы централизованных бухгалтерий.

Однако в отличии от старых систем контроля новая, казначейская система, как более гибкая, работает более эффективно, позволяя внедрять новые методы контроля, реагируя на изменения законодательства, рыночной ситуации, повышая качество контроля. Кроме того, казначейская система контроля охватывает большую сферу бюджета, являясь тем самым более качественной. Новая система «повернута к учреждениям», ориентируется на нужды и потребности бюджетных учреждений, адаптируясь к ежедневно меняющейся обстановке в экономке и бюджетной сфере. Именно в гибкости создаваемой системы, ее масштабности заключается ее инновационный смысл.

Контроль за расходованием бюджетных средств (в том числе реализуемый через казначейскую систему исполнения  бюджетов) кроме экономических выгод несет в себе выгоды социальные.

Прежде всего, казначейское исполнение бюджета как система предварительного контроля устраняет субъективность в расходовании бюджетных средств, устраняя коррупцию в сфере государственного и местного управления. При снижении возможностей влияния отдельных людей на процесс траты бюджетных средств исчезает необходимость воздействия на таких людей финансовыми и прочими рычагами, исчезает заинтересованность их в работе в сфере управления государственными и местными финансами, следовательно,  к управлению приходят бескорыстные и реально работающие специалисты, что кроме повышения качества  управления оздоровляет общество, создает стабильную социальную обстановку. 

Кроме того, бюджет области и местные бюджеты глубоко социальны, ориентированы на сферу образования, культуры, здравоохранения, социальной защиты населения. Следовательно, каждый сэкономленный системой предварительного контроля рубль может быть дополнительно направлен на социальные цели, повышая этим социальную стабильность и качество оказываемых государством социальных услуг.

При казначейском исполнении бюджета на лицевых счетах получателей бюджетных средств возникают остатки. Это остатки выделенного, но не истраченного финансирования. В том числе такие остатки возникают из-за ошибок планирования бюджета, когда в лимиты включено больше средств, чем реально необходимо бюджетному учреждению для покрытия документально подтвержденных расходов; из-за несвоевременного выполнения поставщиками и подрядчиками своих обязательств по учтенным договорам, срок оплаты по которым зависит от срока исполнения работ или оказания услуг, или из-за изменения потребности в заработной плате из-за увольнений, отпусков или временной нетрудоспособности работников.

Такие остатки  фактически  не являются средствами областного бюджета, так как учтены у бюджетных учреждений. Однако они реально находятся на едином счете бюджета, и могут быть заимствованы органом, исполняющим областной бюджет, для покрытия кассовых разрывов. При этом необходимо учитывать, что в отличие от банковских кредитов «собственные» займы не имеют конкретного срока возврата, и погашаются по мере потребности казначейства в средствах. 

Таблица 2.1.

Внутренние заимствования областного бюджета (Иркутская область), руб.

	№
	Сумма кредита
	Количество дней
	Экономия

	1
	11700000
	21
	133087,5

	2
	3016740
	29
	47387,96

	3
	2120000
	97
	111388,3

	4
	875419
	24
	11380,45

	5
	150000
	4
	325

	6
	10000000
	99
	536250

	7
	2044000
	35
	38750,83

	8
	26000000
	79
	1112583

	9
	35829000
	19
	368740,1

	10
	20000000
	3
	32500

	11
	22092800
	2
	23933,87

	12
	4227500
	5
	11449,48

	13
	8500000
	1
	4604,167

	14
	4176000
	1
	2262

	Итого
	150731459
	419
	2434643


В таблице 2.1. приведены выборочные данные за ряд месяцев по заимствованиям таких средств и рассчитан примерный процент, который был бы дополнительно потрачен на привлечение этих же средств в кредитных организациях (при примерной ставке кредита 19,5%). Данные по внутренним заимствованиям областного бюджета приведены в табл. 2.1.

Таким образом, только по приведенным данным дополнительно было сэкономлено почти 2.5 миллиона рублей.

Средняя сумма кредитов составила 10.7 млн. рублей на средний срок 29,9 дней.

Динамика сумм займов, руб.
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Рисунок 2.2. Динамика сумм займов Иркутской области

В таблице 2.2. представлены отклонения платежных документов по ряду основных социальных статей расходов областного бюджета.

Как уже говорилось выше, для построения казначейской системы исполнения бюджета необходимо кодирование всех доходов и расходов бюджета по статьям бюджетной классификации. Бюджетная классификация    Российской    Федерации    является   группировкой доходов и расходов бюджетов  всех  уровней  бюджетной    системы  Российской  Федерации,  а также источников финансирования дефицитов этих бюджетов, используемой для составления и исполнения  бюджетов и обеспечивающей сопоставимость показателей бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации [2].

Таблица 2.2.

Таблица отклонений платежных документов, тыс. руб.

	Наименование статей
	Суммы
	Средний процент отклонения
	Суммы отклонения

	Оплата труда государственных служащих
	493197
	4
	19727,88

	Начисления на оплату труда
	179274
	4
	7170,96

	Медикаменты
	69595
	7
	4871,65

	Продукты питания
	133693
	9
	12032,37

	Оплата коммунальных услуг
	151674
	17
	25784,58

	Оплата услуг связи
	18069
	15
	2710,35

	Текущий ремонт зданий и сооружений
	19274
	19
	3662,06

	Капитальный ремонт зданий и сооружений
	146362
	19
	27808,78

	Строительство объектов непроизводственного назначения
	161511
	14
	22611,54

	Итого
	1372649
	 
	126380,2

	Средние значения
	152516,6
	12
	14042,24


В частности использование бюджетной классификации позволяет получать сопоставимые данные по доходам  регионального и местных бюджетов, сопоставлять плановые расходы, фактические расходы и отчеты по расходам получателей бюджетных средств и так далее. 

 Классификация доходов представляет собой группировку доходов, объединяющей их конкретные виды по источникам и способам получения (в частности доходы делятся на налоговые и неналоговые доходы, налоговые доходы делятся по видам налогов). Ведение информации по поступившим доходам в разрезе классификации позволяет отслеживать разбивку налогов между уровнями бюджетов, отследить суммы поступающих доходов от оказания платных услуг бюджетных учреждений, автоматически сравнивать информацию о поступивших налогах по местным бюджетам, проводить автоматическую разбивку поступивших платежей и их перечисление в федеральный или местный бюджет.
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Рисунок 2.3. Отклонения платежных документов по видам платежей

Классификация расходов бюджета делится на функциональную классификацию, которая отражает направление бюджетных  по функциям, исполняемым государством; целевую классификацию, которая является уточняющей по отношению к функциональной классификации и отражает конкретные направления деятельности в пределах обозначенных функций; классификацию видов расходов (детализация в пределах целевых статей).

Отдельным блоком является классификация расходов бюджета по экономическому содержанию (финансирование на заработную плату, на коммунальные услуги и так далее). 


Еще одним способом кодировки расходов является ведомственная классификация расходов бюджета, которая фактически отражает систему получателей бюджетных средств по иерархии.  


Для реализации казначейского исполнения бюджета необходим четкий план расходов бюджета в разрезе получателей бюджетных средств и статей бюджетной классификации, основанный на реальных доходах бюджета, так называемый кассовый план. Именно на его основе осуществляется финансирование расходов и осуществляется контроль целевого использования бюджетных средств.


Регламент составления и исполнения кассового плана приведен  в приложении (приложение 1), здесь же необходимо указать основные моменты составления кассового плана.


Первым этапом его составления является прогноз реальных доходов бюджета на период, он осуществляется на основе сбора с крупнейших предприятий, плательщиков в областной бюджет, данных о планируемых суммах поступлений в областной бюджет в разрезе налогов и форм уплаты налогов, прогнозировании планового размера федерального трансферта и погашения бюджетных ссуд и возврата кредитов.


После выявления суммы планируемых доходов производится планирование расходов, первым этапом которого является сбор заявок на финансирование от бюджетных учреждений с указанием сроков оплаты конкретных договоров (подобные заявки составляются в пределах утвержденных годовых смет). Эти заявки проверяются на реальность и обоснованность, и формируется кассовый план по расходам. Кассовый план формируется бездефицитным (при наличии дефицита способы его покрытия указываются в доходной части кассового плана, и расходы в этом случае так же не превышают доходов).


Затем производится централизованная оплата товаров, работ или услуг, и оставшаяся сумма в течении месяца зачисляется на лицевые карточки получателей бюджетных средств, которые осуществляют ее расходование. Необходимо отметить, что кассовый план составляется исключительно в разрезе статей бюджетной классификации.

Для реализации казначейства субъекта федерации необходима централизованная оплата закупка ряда товаров, работ и услуг, что дает возможность усилить контроль за целевым использованием бюджетных средств,  ускорить расчеты и проводить ряд платежей с экономией бюджетных средств. В частности целесообразно централизовать оплату коммунальных платежей получателей бюджетных средств. 
Для этого с основными поставщиками коммунальных услуг и услуг связи заключаются  соглашения о порядке расчетов за коммунальные услуги, в которых оговариваются сроки и порядок централизованной оплаты данных услуг, порядок предоставления счетов в финансовое управление и порядок проведения сверок. 


Поставщики ежемесячно предоставляют в финансовое управление счета в разрезе получателей бюджетных средств и прогноз сумм платежей на предстоящий период. Такой прогноз позволит эффективно сформировать кассовый план на следующий период и не допускать перефинансировния по статьям. Обязанность проведения сверок с поставщиками лежит на получателях бюджетных средств, и по итогам проведения таких сверок корректируется сумма оплаты в последнем месяце квартала.


Одним из важных моментов функционирования казначейства является осуществление оплат с единого бюджетного счета. Плательщиком в данном случае является орган, исполняющий бюджет, что влечет за собой ряд проблем, в том числе и в области налогообложения.


Согласно 215 статье БК РФ органы исполнительной власти являются кассирами всех получателей бюджетных средств и осуществляют платежи от имени и по поручению бюджетных учреждений. 

Далее статья 216 БК РФ говорит о принципе единства кассы, то есть все поступающие доходы бюджета субъекта федерации, к которым согласно  статье 41 БК РФ относятся так же доходы от платных услуг, оказываемых учреждениями, находящимися в ведении органов исполнительной власти субъектов федерации (иными словами, бюджетных учреждений), зачисляются на единый счет по исполнению бюджета, и осуществление всех расходов бюджета так же производится с этого единого счета. 

Владельцем единого бюджетного счета является орган, исполняющий бюджет субъекта федерации, иными словами главное финансовое управление администрации Иркутской области. Соответственно при совершении расходов с этого счета от имени и по поручению бюджетных учреждений плательщиком выступает ГФУ, которое платит за бюджетное учреждение.

В то же самое время согласно статьи 45 Налогового Кодекса РФ (далее – НК РФ) налогоплательщик обязан самостоятельно исполнить обязанность по уплате налога или сбора, то есть оплата за третьих лиц не допускается.

Рассмотрим налоги, которые должно платить бюджетное учреждение. Прежде всего, это налоги и платежи с фонда оплаты труда – подоходный налог и платежи во внебюджетные фонды – пенсионный, медицинского и социального страхования, фонд занятости.

Очевидно, что по подобным платежам орган, исполняющий бюджет, является налоговым агентом (согласно 24 статье НК РФ налоговыми агентами признаются лица, на которых возложены обязанности по исчислению, удержанию у налогоплательщика и перечислению в соответствующий бюджет (внебюджетный фонд) налогов из средств, выплачиваемым налогоплательщикам). 

Поскольку заработная плата и начисления на заработную плату выплачиваются бюджетным учреждениям органом, исполняющим бюджет, на него может быть возложена обязанность по самостоятельной уплате за бюджетное учреждение подоходного налога и платежей во внебюджетные фонды. Единственным условием является выдача средств на заработную плату не ранее момента уплаты подобных платежей, за что орган, исполняющий бюджет, несет ответственность в соответствии с действующим законодательством.

За счет бюджетных средств прочие налоги (в том числе НДС, налог на прибыль, и так далее) не платятся. Но при оказании бюджетным учреждением платных услуг автоматически возникает обязанность по уплате ряда налогов и сборов (в том числе налога на прибыль учреждений). Здесь орган, исполняющий бюджет, нельзя считать налоговым агентом, поскольку средства налогоплательщику поступают не из бюджета, а от сторонних организаций. 

Таким образом, возникает противоречие между налоговым и бюджетным законодательством. 

В ряде регионов подобное противоречие решается путем открытия учреждениям специальных счетов в учреждениях банка России или кредитных организациях, на которые поступают доходы от оказания платных услуг, и с которых учреждения самостоятельно оплачивают налоговые платежи, перечисляя остальную сумму в доход бюджета на единый бюджетный счет. Но наличие подобных счетов противоречит принципу единства кассы, и обслуживание таких счетов производится банком России и кредитными организациями на возмездной основе. Таким образом в целях экономии бюджетных средств и во исполнения норм БК РФ такие счета должны быть закрыты и доходы от оказания платных услуг должны зачисляться непосредственно на единый счет бюджета.

Противоречие же с НК РФ можно разрешить следующим образом: согласно статье 1 БК РФ он регулирует все отношения, возникающие в процессе осуществления расходов бюджетов всех уровней бюджетной системы, и для бюджетных платежей, таким образом, БК РФ является доминирующим документом, и мы вправе применять в данном случае нормы БК РФ, оплачивая подобные налоги от имени и по поручению бюджетного учреждения (ст. 216 БК РФ). При этом ответственность за своевременную уплату налогов и сборов несет по прежнему бюджетное учреждение, которое дает поручение на их оплату с единого бюджетного счета. 

Следующим большим блоком работы по организации казначейства является создание информационной системы, которая позволяла бы выполнять все описанные выше функции казначейства.

2.4. Инновационная методика реализации информационной составляющей казначейской системы 

Первым этапом автоматизации областного казначейства является создание и внедрение в финансовом управлении автоматизированной системы планирования и исполнения бюджета – операционного дня финансового управления (ОДФУ), в которой все операции - начиная от собственно росписи по доходам и расходам, учета поступивших доходов в разрезе плательщиков и налогов, осуществления финансирования, и заканчивая месячными отчетами унифицированы, и каждая запись идентифицируется всеми кодами расходной бюджетной классификации (от функциональных до экономических статей) и однозначно привязана к ИНН получателя средств.
Такая система необходима для исполнения и последующего контроля за исполнением кассового плана по расходам на текущий период, это основа казначейской системы исполнения бюджета – санкционирование платежных документов, проводимых согласно выделенным на финансирование средствам (по кодам бюджетной классификации). 

С бюджетной росписью и кассовым планом производится сверка кодов при проведении платежных документов. 

При внедрении такой системы встает вопрос выбора программного обеспечения. Таких программ по России очень мало в связи с тем, что до недавнего времени подобное программное обеспечение было не востребовано, а его создание достаточно трудоемко и требует обширных познаний как в бюджетной сфере, так и в сфере бухгалтерского учета, банковской деятельности. 

Программно-технологический комплекс операционного дня финансового органа должен обеспечивать решение следующих зажач:

полную автоматизацию работы финансового органа (планирование бюджета по доходам и расходам, уточнение бюджета, ис​полнение бюджета, создание отчетов, возможность проведения анализа по доходам, расходам, исполнению бюджета, отчетам распорядителей бюджетных средств и так далее);

автоматическое составление месячных, квартальных, годовых  и отчетов распорядителей бюджетных средств и как итог – отчетов бухгалте​рии финансового управления;

ведение регистров бухгалтерского учета: книги доходов, книги текущих счетов распорядителей кредитов и кассовых расходов, книги расчетов с другими бюджетами, книги «Журнал-главная» и прочих согласно требованиям МФ России;

программное формирование бюджета и анализ его исполнения;

работу с валютами (в т.ч. учет курсов валют, доходов от курсовой разницы, оплату услуг дилера);

работу с взаимозачетами (учет налогов и финансирование);

работу с ценными бумагами (финансирование, доходы, оплата услуг дилера);

работу с судами и кредитами (выданными и полученными – ведение учета в разрезе контрагентов с учетом процентов по ссудам и кредитам, возможность учета частичного возврата);

межбюджетные операции;

создание пользовательских отчетов (настраиваемые пользователем отчеты произвольного формата);

работу с множеством счетов, в том числе счетами в федеральном казначействе, со счетами в разных валютах;

расширенный формат даты (заключительный месяц, расширенное количество дней в месяце  для проведения специальных операций);

централизованный учет данных по системе;

быструю  настраиваемость под автоматизируемый финансовый орган;

разграничение доступа к данным и программам;

возможность получения оперативной информации по задолженности организаций и графику финансирова​ния.

В системе должны использоваться следующие технологии:

- архитектура клиент/сервер, файл/сервер;

- интерфейс Windows 95;

- кэширование данных;

- «собираемые» отчеты настраиваемого формата;

- экспортирование данных и отчетов в Windows-приложения;

- работа с множеством баз данных (версий данных);

- контекстная помощь;

- авторизация доступа;

- возможность разделения базы с целью ускорения операций.


После внедрения ОДФУ следующим этапом является внедрение операционного дня казначейства.

В основе работы собственно казначейства лежит операционный день казначейства - ОДК – комплекс организа​ционно-технологических процедур, позволяющий вести лицевые карточки получателей бюджетных средств. 

Операционный день должен быть связан с операционным днем финансового органа (происходит постоянный обмен данными – информацией об объеме финансирования, объеме бюджетных обязательств в разрезе классификации, фактически израсходованных суммах в разрезе получателей бюджетных средств с возможностью группировки по распорядителям бюджетных средств).

Как и любой операционный день, ОДК без автоматизации будет малоэффективен [53].

Автоматизированная система казначейского исполнения бюджета – должна соответствовать следующим требованиям:

- обладать полным набором функций операционного дня банка;

- иметь интерфейс реального масштаба времени с системой ОДФУ;

- обладать возможностью оперативно проверять допустимость планируемого платежа кассовому плану (лимитам бюджетных обязательств);

- опираться на поддержку СУБД, позволяющей работать с транзакциями;

-    иметь средства изменения выходных форм документов;

- иметь управляемый экспорт, импорт;

- иметь интерфейс с модулем клиринга (модуль разрешения, проверки, отклонения и квитовки платежей). 

Из этого следует, что автоматизированная система казначейского исполнения бюджета субъекта федерации – система, имеющая три операционных дня (ОДФУ, ОДК и ОДБ), совмещенных специальными средствами и при этом действующими автономно в несмежных аспектах.

Операционный день банка достаточно сложная с точки зрения использования структура. По сути своей она ориентирована исключительно на кредитную организацию, т.е. организацию с жестко заданной структурой и особенностями – наличием корреспондентского счета, на котором отражаются поступившие и выбившие в кредитную организацию средства и который является отражением остатков по всем имеющимся в кредитной организации счетам, операционным залом, в котором ведутся такие счета, в том числе расчетные и иные счета организаций.

Одним из элементов научной новизны работы, прошедшим апробацию как в финансовом управлении города Братска, так и в главном финансовом управлении администрации области, является создание структуры, имитирующей кредитную организацию, исполняющей ее функции и при этом функционирующей в финансовом управлении – так называемого виртуального банка.

Проблема создания виртуального банка несет в себе следующие организационные проблемы.

1.  Прежде всего, необходимо четко осознавать, что виртуальный банк – это не кредитная организация, он не обладает правами кредиторской организации, но и не должен руководствоваться ограничениями, предъявляемыми законодательством   к работе кредитной организации. 

2. Виртуальный банк не имеет уставного капитала, вообще не является субъектом хозяйственной деятельности. Соответственно счета, открытые в таком банке, с точки зрения законодательства не могут являться расчетными или иными счетами. 

Методологически верно называть открытые в таком банке счета либо лицевыми, либо фиктивными расчетными счетами. 

Согласно концепции казначейства, представленной в данной работе, распорядители бюджетных средств или бюджетные учреждения не могут единолично распоряжаться своим лицевым счетом, все операции по нему строго лимитированы и осуществляются под непосредственным контролем финансового управления.  

3. Корреспондентский счет такого банка тоже будет фиктивным. Такой корсчет будет фактически являться составной частью расчетного счета финансового управления. Проблема возникает в том, что счет финансового управления по сути своей счет активный, тогда как корсчет по определению пассивный. 

4. Одной из проблем внедрения виртуального банка является координация и слияние активного и пассивного счетов. 

Лицевые счета, открытые в Федеральном казначействе, в конечном итоге были признаны полноценными счетами распорядителей и получателей бюджетных средств. На реальные счета возможен перевод инкассовых выставленных ранее к расчетным и прочим счетам бюджетных учреждений. 

Соответственно расчетный счет федерального казначейства свободен от кредиторской задолженности ,при закрытии счетов распорядителей кредита и бюджетных учреждений в коммерческих банках и РКЦ инкассовые распоряжения переводятся на лицевые счета. 

А в случае закрытия финансовым управлением счетов без создания полноценных лицевых счетов сумма инкассовых полностью будет выставлена на счета финансового управления, что полностью и на достаточно длительный срок парализует весь бюджетный процесс, поскольку как известно сумма кредиторской задолженности бюджетных учреждений зачастую превышает весь объем предусмотренного им бюджетного финансирования. 

Признать лицевые счета реально действующими возможно лишь в случае перехода виртуального банка в реальный банк или небанковскую кредитную организацию.

Таким образом в виртуальном банке и лицевые счета тоже назвать полноценными и реальными нельзя. Следовательно операции по таким счетам проходят так же фиктивные.

 
Реальные операции осуществляются исключительно с открытого в РКЦ  счета финансового управления – иными словами, единого счета бюджета. 

Зачисление средств на лицевые счета можно разделить на две  части: внешние (когда средства поступают от плательщиков за пределами финансового управления – к таким средствам можно отнести и те дополнительные доходы от коммерческой деятельности бюджетных учреждений, которые, согласно БК РФ должны проходить через бюджет) и внутренние (зачисления на лицевой счет финансирования или перечисления между лицевыми счетами бюджетных учреждений).

 
Внешние поступления реально отражаются на бюджетном счете финансового управления, но их нельзя считать чистыми доходами бюджета поскольку поступления эти целевые и должны расходоваться  исключительно их непосредственными получателями в пределах их смет. На лицевых карточках такие доходы отражаются фиктивными проводками. Здесь уместно провести аналогию с корреспондентским счетом банка, на котором фактически отражаются все полученные держателями счетов этого банка средства. 

Прежде всего, необходимо четко осознать, что виртуальный банк – это часть финансового управления, оперирующий в рамках бюджетного счета управления. Соответственно любое перечисление средств между лицевыми карточками бюджетных учреждений (и при ведении лицевых карточек исполнителей областного заказа в виртуальном банке – между карточками учреждений и исполнителей) проходит внутри бюджетного счета, не изменяя остатка на нем.

Ядром казначейской системы является бюджет, план, исполнение и отчеты по исполнению которого ведутся в финансовом управлении (ведение этого бюджета не связано с казначейским исполнением бюджета, и является обычной функцией финансового управления субъекта федерации). Для функций казначейства актуальны три блока этого электронного бюджета – поквартальная разбивка плана расходов, финансирование получателей бюджетных средств и отчеты распорядителей бюджетных средств. 

Лимиты по статьям, а также саму классификацию статей доходов и расходов можно оперативно изменять при возникновении необходимости. В каждый момент времени электронный бюджет отражает реальную кар​тину полученных и израсходованных средств по классификаторам на всех уровнях бюдже​тирования. 

Потребность в автоматизированной системе, которая осуществляла бы сверку кассового плана, т.е. этапа финансирования бюджетными средствами, и платежных поручений бюджетополучателей, т.е. этапа расходования бюджетных средств, является следующей проблемой автоматизации работы казначейства. 

Такая система должна обеспечивать работу с электронными документами (от бюджетополучателей и работников казначейства) –  их ввод, обработку, проверку как на наличие всех необходимых реквизитов, соответствие справочникам, так и на соответствие кассовому плану. 

Соответствие документов росписи должно проверяться прежде всего по ключевому признаку плательщика/получателя ИНН, по номеру лицевого счета (или в нашем варианте номеру лицевой карточки), и по всем кодам бюджетной классификации – функциональной, целевой, ведомственной, экономической статье расходов, виду расходов.

 ОДК кроме всего прочего должен позволять проводить определенные клиринговые операции – проверку встречных платежей, просматривать архив операций по конкретному бюджетополучателю (роспись и исполнение).

Юридически все денежные и не денежные расчеты внутри бюджета (напрямую или опосредованно через банки региона) осуществляет финансовая структура - казначейство.

Казначейство, созданное в финансовом управлении, имеет прямой выход к электрон​ному бюджету и осуществляет контроль и управление всеми финансовыми потоками, вплоть до отказа платежа. 
За счет внедрения современных экономических, информационных и компьютерных технологий ОДК позволит оперативно сортировать и обрабатывать огромные террито​риально распределенные потоки данных. Это позволит осуществлять управление финансами субъекта федерации так же «прозрачно» и оперативно, как в случае небольшой организации. 

Создание казначейской системы исполнения бюджета на базе подобного программно-технологического комплекса имеет для финансового управления субъекта федерации следующие преимущества:

централизация потока доходов и расходов бюджета, а также информации по дохо​дам и расходам, что ведет к централизации финансовой власти в целом;

оперативный контроль за целевым расходованием и своевременностью поступле​ния средств, экономия бюджетных средств;

сокращение управленческих затрат на сбор и обработку информации;

оперативное получение аналитических форм и форм отчетности, необходимых для проведения управленческого учета, планирования и прогнозирования финансовых потоков региона;

гибкое маневрирование ресурсами и оптимальность принятых решений;

управление дебиторской и кредиторской задолженностью, решение проблемы взаимных неплатежей, создание механизма оперативного планирования и управ​лением долгом;

получение процентов по остаткам бюджета в целом, независимо от местонахож​дения средств внутри бюджетной сферы в каждый момент времени;

низкая стоимость, поэтапность и безболезненность внедрения системы;

создание внутрибюджетной системы расчетов в режиме реального времени, авто​матическое проведение взаимозачетов (клиринг) и не денежных расчетов с ис​пользованием различного рода векселей и обязательств;

за счет ускорения платежей, проведения клиринга и введение меньшей  платы за транзит для не бюджетных платежей - дальнейшее вовлечение в казначейство не бюджетных предприятий и создание, таким образом, замкнутой клиринговой платежной системы региона в целом под патронажем финансового управления.

Для реализации ОДК необходимы следующие требования к оборудованию и линиям связи: 

наличие системы удаленного документооборота "Банк-клиент» и автоматической разбивки кредитовых документов выписки на всех уровнях бюджетополучателей;

наличие электронно-цифровой подписи и механизмов шифрации передаваемых данных; 

возможность работы по телефонным линиям, выделенным линиям, сетям элек​тронной почты и СПРИНТ, поддержка Internet;

возможность контроля как расходной, так и доходной частей бюджета;

возможность интеграции с  автоматизированной системой планирования, бухгал​терского учета и анализа исполнения бюджета в финансовых органах.

Реализация казначейского исполнения бюджета на областном уровне имеет ряд значительных отличий от уровня местного. Прежде всего, это территориальная удаленность от ГФУ бюджетных учреждений, финансируемых из областного бюджета. В отличие от муниципалитета, где бюджетополучатели находятся в рамках одного города и теоретически могут быть завязаны на одном банке, т.е. технологически возможно вести лицевые счета в рамках одного уполномоченного или муниципального банка,  вести расчетно-кассовое обслуживание, и принимать на исполнение платежные документы,  на уровне области в пределах города находится только половина бюджетополучателей, и таким образом контроль, который может осуществлять казначейство, может быть реализован только наполовину. 

Таким образом, возникает проблемы создания возможности удаленного доступа.

При наличии удаленного бюджетополучателя автоматически возникают такие проблемы, как прием заявок при составлении кассового плана, получение наличных средств с единого счета, проверка первичных документов (при полной казначейской системе, частично реализованной на сегодняшний день в федеральном казначействе, проверку первичных документов, на основании которых составляются платежные поручения, проводит непосредственно казначейство, и наличные средства – заработная плата, стипендии, денежное довольствие, средства на мелкие расходы выдаются посредством чеков с единого счета казначейства), оперативный обмен информацией, просто получение выписок по итогам оборотов по лицевой карточке.  

Подобные проблемы решаются путем установки у удаленных бюджетополучателей автоматизированных рабочих мест удаленных клиентов, защищенных системой криптозащиты информации «Exelence», «Верба» или иной сертифицированной системой, которая, согласно действующему законодательству, позволяет считать электронные документы юридически значимыми. 

Установка удаленного рабочего места позволит получить как служебную информацию (заявки на финансирование), так и платежные поручения в электронном виде, что дает возможность автоматически проверять их на соответствие лимитам бюджетных обязательств, наличие всех необходимых реквизитов, снимает с казначейства обязанности по ручному занесению платежных поручений в базу данных, что в свою очередь позволяет минимизировать ошибки операционистов казначейства, и переносит риск ошибки полностью на бюджетополучателя, для которого все заполняемые поля (будь то код бюджетной классификации или наименование получателя) действительно значимы. Поскольку удаленные рабочие места защищены системой электронной подписи, получаемые казначейством электронные документы являются полным аналогом бумажных (имеющих подписи руководителей и печать учреждения) [52].

Для оптимизации работы с большим объемом платежных документов (как входящих – выписок о факте списания средств со счета, как в наличной, так и в безналичной форме, так и исходящих – платежных поручений), необходима система электронного обмена документами с банком, обслуживающим счет бюджета (как правило, с учреждениями банка России - РКЦ). В случае стандартного бумажного обмена при переходе на казначейское исполнение бюджета возрастает объем бумажной и рутинной работы. Прежде всего, это необходимость распечатывать исходящие платежные документы в 3 экземплярах, что при количестве 100 платежных поручений  в день уже составит 300 листов бумаги (учитывая расход картриджей, время, затрачиваемое на распечатку и т.д.).  Потом банк принимает бумажные платежные документы только до определенного времени, при том как правило требует передавать документы одним пакетом (нет возможности отправлять документы частями, по мере проведения). 

Система электронного обмена позволяет отправлять платежные документы в любом количестве посылок, в течении определенного соответствующими регламентами рабочего дня. Более того, система позволяет получить оперативную информацию об отклонении документа по технологическим причинам – не верным проставлением или отсутствием какого-либо реквизита, что позволяет исправить документ и отправить его повторно в течении одного рабочего дня. 

Немаловажным преимущества системы электронного документооборота является его низкая зависимость от субъективных факторов (система не проверяет назначение платежа, и платежное поручение не может быть отклонено операционистом банка по субъективным причинам, если выдержаны все технические требования к документу; так же автоматически снимаются такие проблемы, как соблюдение отступов на распечатанном платежном документе, несоответствие подписи на платежном поручении образцу подписей и так далее) [52]. 

Важно отметить, что описанные моменты актуальны для создания казначейства любого уровня. Действительно, оптимизация сети бюджетных учреждений и создание жесткой иерархии необходимо для совершенствования процесса исполнения любого уровня.

Приведение учредительных документов в соответствие с действующим законодательством и повышения качества труда работников бюджетных учреждений является первоочередной мерой, так же важной для любого уровня бюджета.

Проведение конкурсов продекларировано в бюджетном кодексе для бюджета любого уровня.

Бюджетная классификация является единой для всех уровней бюджета и обязательна для использования, а оптимальное планирование на основе кассовых планов позволит эффективно исполнять бюджет как федерации, так и муниципалитета.

Но казначейства разных уровней бюджетной системы имеют свои особенности внедрения, поэтому после обсуждения общих вопросов создания казначейства необходимо описать конкретные меры по внедрению казначейской системы исполнения бюджета субъекта федерации.

ГЛАВА 3. ПРОБЛЕМЫ И ПРАКТИЧЕСКИЕ МЕРОПРИЯТИЯ ПО ВНЕДРЕНИЮ КАЗНАЧЕЙСКОЙ СИСТЕМЫ ИСПОЛНЕНИЯ БЮДЖЕТА СУБЬЕКТА ФЕДЕРАЦИИ

3.1. Анализ и оценка оптимальности организационно-правовой составляющей
Первоочередным шагом внедрения казначейской системы явился анализ сети получателей бюджетных средств  (ПБС) и ее оптимизация. Наложение  эффективной системы контроля на избыточную и не отревизированную сеть ПБС не позволит создать оптимальную казначейскую систему.

При этом необходимо отметить, что финансирование ПБС может происходить двумя способами: во-первых, через сметы ПБС (как правило на содержание ПБС и выполнение целевых региональных программ), и во-вторых через заключенные гражданско-правовые договора (таким образом финансируется исполнение государственного заказа, и получателями в данном случае являются не бюджетные учреждения, а коммерческие организации). Здесь целесообразно говорить о тех ПБС, которые финансируются по сметам.

При оптимизации сети ПБС необходимо выделить три направления работы.

1. Оптимизация бюджетной сети строится прежде всего на анализе правовой базы финансирования того или иного ПБС.

В проекте федерального бюджета на 2001 год прямо говорится о том, что планирование расходов на содержание бюджетных учреждений должно четко привязываться к собственникам учреждений по уровням бюджета (то же самое декларируется и Бюджетным Кодексом). Таким образом первым шагом оптимизации сети финансируемых учреждений является анализ сети с точки зрения правомерности содержания отдельных получателей на областном бюджете. В соответствии с Бюджетным Кодексом финансироваться на содержание могут только те учреждения, которые были созданы соответствующим уровнем власти или местного самоуправления. В частности в Иркутской области при проведении такого анализа выявился ряд ПБС, которые должны финансироваться из бюджетов других уровней (например, Иркутская государственная конюшня с ипподромом, или станции ветеринарии).

2. Вторым направлением анализа подведомственной сети является рассмотрения целесообразности финансирования каждого конкретного учреждения из областного бюджета. Исходя из принципа распределения расходов между уровнями бюджета в случае если учреждение предоставляет услуги исключительно муниципальному населению, его содержание является прямой обязанностью муниципалитета. В частности в Иркутской области в период общероссийского финансового кризиса единственным способом обеспечения своевременного получения заработной платы работниками ряда детских домов, находящихся на периферии,  являлось финансирование их напрямую из областного бюджета. Но эти детские дома явно обслуживают не область, а только часть того муниципального образования, на территории которого они находятся. Целесообразно вернуть их финансирование местным бюджетам.

3. Следующим направлением оптимизации сети является создание централизованных бухгалтерий – т.е. объединения учреждений под одну бухгалтерию и лишение части учреждений статуса юридического лица. 

Небезынтересным при анализе правовой основы финансирования сети явился тот факт, что администрация Иркутской области, выступающая в роли заказчика по областным программам, фигурирующая в договорах и иных гражданско-правовых документах не обладала формально даже собственной бухгалтерией. Таким образом, подписи на платежных документах от лица администрации подписывал главный бухгалтер другого юридического лица. Таким образом, при анализе сети ПБС выявляется немало подобных фактов, противоречащих как гражданскому, так и бюджетному законодательству.

Очевидно, что если учреждение (или орган исполнительной власти в лице комитета администрации Иркутской области) имеет небольшую штатную численность и узкий спектр реализуемых задач, не требующих наличия статуса юридического лица, целесообразно лишить их такого статуса и перевести на обслуживание в  единую централизованную бухгалтерию, что позволит уменьшить штат нефункционально работающих кассиров и бухгалтеров.

Необходимо отметить, что создание централизованных бухгалтерий уже начало происходить и независимо от прямых указаний финансового управления распорядителям бюджетных средств.

Казначейское исполнение бюджета подразумевает собой, в том числе, рост ответственности распорядителя за нецелевое и неэффективное использование бюджетных средств. Поэтому в целях проведения контроля и уменьшения трудозатрат распорядители бюджетных средств логично пришли к выводу о необходимости концентрации работников бухгалтерий у распорядителя бюджетных средств и лишении части бюджетных учреждений собственных бухгалтерий. 

Действительно, при необходимости визирования платежных документов, направляемых бюджетными учреждениями в казначейство, в бухгалтерии распорядителя бюджетных средств; наличии электронного обмена информацией с казначейством в бухгалтерии распорядителя бюджетных средств и необходимости агрегирования информации о направлениях расходования средств у распорядителя целесообразно объединить подготовку, электронную обработку и визирование документов в одних руках.

Далее аналогично федеральному бюджету должна быть проведена оценка эффективности существующих целевых программ и сокращение их количества.

Вообще необходимо отметить, что многие направления работы по реализации казначейского исполнения бюджета, в частности, оптимизация сети, проведение конкурсов, анализ целевых программ производятся в области с начала 2000 года, в то время как на федеральном уровне необходимость подобных мер осознали значительно позднее и первые документы, регламентирующие подобные мероприятия, появились в июне-июле 2000 года.

При анализе программ, финансируемых из областного бюджета, были выявлены такие программы, финансирование которых в свое время и было обосновано какой-то насущной необходимостью. Однако, на момент проведения исследования сложилось мнение о том, что часть программ вообще необходимо отменить, так как затраты на их реализацию не оправдывают себя. По части программ средства в усеченном виде необходимо включить в сметы учреждений. 

При анализе программ так же возникают случаи несоответствия направлений финансирования общей цели программы. Такое финансирование так же необходимо либо секвестрировать, либо включить в сметы учреждений. В целом ликвидация программ вписывается в концепцию единства счета (единства кассы).

Рассмотрим далее организационную форму казначейства субъекта федерации.

Казначейство организовывается в форме отдела в структуре финансового управления и подчиняется непосредственно начальнику финансового управления.

Задачами казначейского отдела является:

казначейское исполнение областного бюджета;

контроль за целевым использованием бюджетных средств;

увеличение прозрачности областного бюджета.

Для работы в казначействе необходимы специалисты, обладающие следующими характеристиками: начальник, специалист в бюджетной сфере; администратор, имеющий высшее образование, связанное с вычислительной техникой и так же имеющий достаточное представление о бюджетной сфере и работе кредитной организации (имеющий опыт работы с банковским документооборотом и опыт системным администратором по работе с  вычислительной техникой); и операционисты, имеющие высшее образование, свободно владеющие персональным компьютером, имеющие опыт работы в бюджетной сфере и кредитной организации (или имеющие представление о работе операционного отдела кредитной организации). 

В соответствии с возложенными на него задачами отдел осуществляет следующие функции:

- открытие, ведение и закрытие лицевых карточек распорядителей бюджетных средств и бюджетополучателей (зачисление и списание средств со счетов на основании платежных документов бухгалтерии ГФУ и клиентов, оформление выписок и приложений к выпискам с карточек);

- проверка целевого использования бюджетных средств (проверка платежных документов с точки зрения соответствия бюджетной классификации кассовому плану, проверка первичных документов на обоснованность); 

обработка и исполнение кассовых планов; 

контроль исполнения кассового плана;

- организация деятельности по дальнейшему развитию системы казначейского исполнения областного бюджета, открытию отделений казначейского отделения в территориях;

- систематический анализ информационных потоков (систематизация  информации о состоянии лицевых счетов, выписок, платежных поручений;  разработка  регламентов информационного обмена);

осуществление обмена платежными документами с РКЦ;

- организация  информационных потоков между казначейским отделом и РКЦ, другими подразделениями ГФУ, распорядителями бюджетных средств и бюджетополучателями;

ведение электронного архива платежных документов.

Также в задачи отдела входит регистрация и санкционирование договоров получателей бюджетных средств – ведение единого реестра всех заключенных договоров. Ведение единого реестра договоров позволяет реализовывать функции активного казначейства, то есть проверку первичных документов, и кроме того избегать чисто технологических ошибок при вводе платежных поручений.

Отметим, что многие из этих функций относятся к системе предварительного контроля расходов бюджета.

В функции системы предварительного контроля входит перевод всех счетов бюджетополучателей (БП) и распорядителей бюджетных средств (РБС) на обслуживание в казначейство, ведение лицевых карточек в рамках единого счета финансового управления, проведение всех платежей БП под непосредственным контролем казначейства, финансирование РБС и БП исключительно согласно кассовому плану.

Преимущества  такой системы проявляются уже на первом этапе ее реализации: прежде всего, на счете финансового управления концентрируются те средства, которые ранее непроизводительно лежали в виде остатков на счетах БП, что позволяет оперировать временно высвободившимися ресурсами и дает возможность сократить кассовые разрывы. 

Более того, оборот фиктивных средств не влияет на оборот реальных средств, которые до казначейского исполнения бюджета сначала перечислялись РБС, затем БП, и лишь потом контрагенту БП по расчетным операциям. Даже предположив, что средства не задерживаются у РК и БП, а сразу перечисляются дальше,  и учитывая, что стандартный срок прохождения платежа составляет 3 банковских дня, финансовое управление получает выигрыш во времени в 9 банковских дней, и возможность в течение их свободно распоряжаться собственными средствами, не прибегая к краткосрочным кредитам. 

При казначейском способе исполнения бюджета минимизируется возможность нецелевого финансирования БП и расходования бюджетных средств. Более того, на последующих этапах появляется возможность включать в бюджет прочие доходы бюджетных учреждений (от аренды имущества и так далее), что позволит финансовому управлению увеличить доходную базу и своевременно проводить все запланированное финансирование.

Функцией казначейства как  клирингового центра на первом этапе является оптимизация платежей в бюджетной сфере. Прежде всего это проведение денежных зачетов, позволяющее оптимизировать расчетные схемы, гашение взаимной задолженности получателей бюджетных средств, централизация  платежей крупнейшим монополистам и однотипных платежей (коммунальных платежей, платежей за электроэнергию, тепло и так далее). 

Централизация платежей позволяет финансовому управлению избежать возникновения кредиторской задолженности и получать такие товары, работы, услуги на более выгодных условиях за счет единого областного заказа.

Переход на полное казначейское состоит из нескольких этапов общей протяженностью около 2 лет.

1. Первым этапом, подготовительным, является переход на единую современную информационную систему операционного дня финансового органа, позволяющую вести учет доходов и расходов бюджета в разрезе полной детализации согласно бюджетной классификации. 

Данная система позволяет вести в рамках единой базы данных полную информацию по исполнению областного бюджета – как плановые, так и фактические показатели.

Одновременно с внедрением операционного дня финансового органа прописываются основные регламенты работы финансового управления, имеющие целью оптимизацию функций работников финансового управления и перераспределения обязанностей между работниками финансового управления.

Этот этап целесообразно начинать с 1 января, и он занимает около 2 месяцев.

Следующим этапом является подготовка к созданию собственно казначейства, первым шагом которого служат регламенты работы казначейства субъекта федерации, в том числе и в части взаимодействия с распорядителями и получателями бюджетных средств. 

Одним из определяющих на данном этапе является регламент ведения лицевых карточек, который устанавливает ряд ключевых моментов, в том числе порядок открытия, ведения и закрытия лицевых карточек, ответственность сторон и регламент составления и исполнения кассового плана, о котором уже говорилось выше.

Основными пунктами данного регламента являются следующие:

лицевая карточка служит для отражения сумм бюджетных ассигнований согласно кассовым планам  на соответствующий период и произведенного финансирования расходов БП; 

в случае поступления в адрес БП, перешедшего на обслуживание в орган казначейского исполнения бюджета, инкассовых поручений, других документов на бесспорное списание средств, указанные документы возвращаются учреждением Банка России или кредитной организацией, в которой закрыт бюджетный счет бюджетополучателя, адресату, выставившему инкассовое поручение;

выдача наличных денег БП производится с единого бюджетного счета посредством чековой книжки. Выдача наличных денег из кассы учреждения Банка России  представителю бюджетополучателя производится по выписанным  на его имя денежным чекам с указанием паспортных данных. Ответственность за правильность заполнения чека несет руководитель получателя бюджетных средств; 

выдача наличных денег производится исключительно на оплату труда, выплаты социального характера, хозяйственные расходы; 

для открытия лицевой карточки в казначейство предоставляются те же документы, которые необходимы для открытия расчетного счета в кредитной организации (заявление, карточку образцов подписей,  копии учредительных документов, документов о государственной регистрации бюджетного учреждения, о постановке на учет  в территориальных отделения УМНС (о присвоении индивидуального номера налогоплательщика и кода постановки на учет в налоговом органе); справки о постановке на учет во внебюджетные фонды и свои регистрационные номера в этих фондах); 

БП, которые территориально находятся вне города Иркутска, открывают лицевые карточки в установленном порядке через своего распорядителя бюджетных средств. Лимиты на карточки зачисляются в общем порядке. При наступлении срока платежа согласно кассовому плану средства с лицевой карточки перечисляются на бюджетные и расчетные счета таких БП; 

БП составляют платежные поручения на оплату расходов за выполненные работы, оказанные  услуги, поставленные товары в соответствии с первичными документами  (счета-фактуры, заключенные договора) . В назначении платежа пишется назначение платежа, номер и дата первичного документа, кодировка расходов согласно бюджетной классификации; 

БП ведут бухгалтерский учет в соответствии с действующими нормативными актами по бухгалтерскому учету Российской Федерации. Операции по счетам отражаются на основании казначейских выписок и платежных поручений, проведенных банком (полученных из казначейства).

2. Далее составляется график перехода на казначейскую систему исполнения бюджета получателей бюджетных средств, согласно которому они открывают лицевые карточки. С этого момента финансирование осуществляется исключительно на лицевые карточки. Целесообразно первым перевести на казначейское исполнение распорядителя бюджетных средств, имеющего самые маленькие суммы финансирования и минимальное количество подведомственных бюджетных учреждений. Процесс отработки схемы с первым распорядителем и его получателями занимает около 1 месяца. В дальнейшем перевод на казначейское исполнение остальных РК будет проводится с разрывом в 10-14 дней. 

Очевидно, что срок полного перехода всех получателей бюджетных средств зависит от их количества, но целесообразно завершить переход всех получателей бюджетных средств за 1 год.

Одновременно должно быть заключено 2 договора с кредитной организацией, осуществляющей обслуживание единого счета бюджета: договор о сотрудничестве с финансовым управлением (в рамках увеличенного и усложненного  документооборота) – такой договор может либо заменять существующий договор на обслуживание счета, либо быть в виде дополнений к договору, и договор об установке в финансовом управлении системы удаленного документооборота с электронно-цифровой  подписью (об этом более подробно рассказано в третьей части настоящей главы).

3. И, наконец, завершающим является внедрение системы активного казначейства, сначала с созданием централизованных бухгалтерий у каждого распорядителя бюджетных средств  и лишение бюджетных учреждений бухгалтерий, а впоследствии создание единой централизованной бухгалтерии в финансовом управлении. Этот этап так же занимает до 1 года.

Далее необходимо рассмотреть некоторые моменты взаимодействия казначейства с кредитными организациями.

Как уже говорилось выше, одним из основных принципов казначейского исполнения бюджета является принцип единства кассы, который предусматривает зачисление всех поступающих доходов и осуществление всех предусмотренных расходов с единого счета бюджета.   Суть казначейского исполнения бюджета заключается  в оплате от имени и по поручению бюджетных учреждений, что на практике можно осуществить только с помощью ведения лицевых карточек бюджетных учреждений. Подобные лицевые карточки могут быть как фиктивными – открытыми собственно в казначействе (при этом они ведутся в рамках единого бюджетного счета финансового органа, открытого, как правило, в РКЦ), так и реальными счетами, открытыми в кредитной организации (в уполномоченном или региональном банке или небанковской кредитной организации – очевидно, что РКЦ таким банком быть не может, так как не обладает ни техническими, ни организационными возможностями осуществлять контроль за целевым использованием средств с подобных счетов). 

Согласно ст. 155 и 156 БК РФ [2]счета бюджетов обслуживает банк России, но во-первых кредитные организации могут привлекаться для осуществления операций по предоставлению средств бюджета на возвратной основе, а во-вторых кредитные  организации  выполняют  функции  Банка  России в случае отсутствия  учреждений  Банка России на соответствующей территории или невозможности выполнения ими этих функций.

Таким образом вести речь о кредитной организации вполне уместно, но очевидно, что кредитная организация выбирается исключительно на конкурсной основе.

Очевидно, что наиболее эффективным и безрисковым взаимодействие с кредитной организацией будет только в том случае, если финансовый орган (в качестве представителя администрации) имеет возможность полностью контролировать работу кредитной организации (т.е. фактически кредитная организация, которая осуществляет работу со счетами бюджетных учреждений, должна быть региональной – в которой администрации принадлежит решающий голос). Подобная кредитная организация не должна заниматься рисковой деятельностью, не санкционированной финансовым управлением – обслуживанием сторонних коммерческих организаций, выдачей кредитов, работой с ценными бумагами (за исключением ценных бумаг бюджета), привлечением вкладов и так далее. 

Наиболее оптимальным вариантом взаимодействия с кредитной организацией является тот, когда кредитная организация обслуживает исключительно бюджет (оперирует бюджетными и связанные с бюджетом средствами), и далее речь будет идти именно о такой кредитной организации.

При ведении фиктивных счетов в казначействе (в рамках финансового органа) принцип единства кассы формально соблюден, но работа казначейства в данном случае сопряжена с рядом негативных моментов. Прежде всего, возникает проблема кредиторской задолженности – как уже существующей, так и вновь возникающей. Уже существующая кредиторская задолженность (оформленная в качестве выставленных к счетам бюджетных учреждений инкассовых поручений) не может быть одномоментно погашена (фактически подобная кредиторская задолженность существует примерно у одной четверти бюджетных учреждений, и нередко составляет сумму, превышающую годовые лимиты учреждений). 

Даже после принятия мер по ее анализу, ликвидации части  задолженности по чисто формальным признакам, отзыва части инкассовых поручений после договоренности с кредиторами (к примеру, что инкассовое поручение отзывается в случае признания задолженности государственным долгом и внесения суммы в бюджет на текущий или последующий год и так далее) около половины суммы останется в виде инкассовых поручений, и, следовательно, такие счета могут быть закрыты исключительно в случае переоформления всей суммы задолженности на единый бюджетный счет (что приведет к фактическому параличу бюджета). 

При существовании же не закрытых счетов (выпадающих из-под контроля казначейства) эффективность казначейского исполнения бюджета снижается. Аналогичная проблема встает с вновь возникающей кредиторской задолженностью (которая будет возникать, несмотря на любые предпринятые организационные меры) – подобная задолженность в виде инкассовых поручений не может быть выставлена к фиктивным счетам. 

Далее необходимо отметить, что во многих  договорах, заключаемых бюджетным учреждением, обязательно указание расчетного (или бюджетного счета) бюджетного учреждения. После закрытия счетов в кредитных организациях  указывать в подобных случаях становится нечего. 

Единственным выходом из подобной ситуации является заключение договоров финансовым управлением от имени бюджетных учреждений с указанием единого бюджетного счета, но это потребует оформления всех договоров непосредственно в Финансовом Управлении (что облегчает контроль за заключаемыми договорами, но влечет за собой значительный рост объема  работы). 

Кроме того, на фиктивные счета невозможно привлечь сторонние средства (например, для доходов от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности придется отрывать учреждениям специальные счета в банках, что опять же снижает эффективность казначейского контроля). 

Так же значительным минусом подобной схемы является большая  трудоемкость работы по обслуживанию подобных фиктивных счетов (даже при максимальной автоматизации документооборота между бюджетными учреждениями и финансовым управлением останется значительный объем ручной работы, кассовое обслуживание большого количества бюджетных учреждений повлечет за собой большой объем работы по выдаче и контролю за выдачей чеков и так далее). Фактически Финансовому Управлению придется выполнять не свойственные ему функции по расчетно-кассовому обслуживанию множества фиктивных счетов учреждений.

При открытии счетов в кредитной организации эти и многие другие проблемы автоматически решаются. Кредитная организация обладает штатом работников, способных квалифицированно и эффективно вести счета (производить расчетно-кассовое обслуживание). Открытые в кредитной организации счета будут полноценными с точки зрения гражданско-правовых отношений, на такие счета можно привлечь сторонние средства, автоматически решается проблема с выдачей наличных средств с таких счетов (чеки смогут выписывать сами бюджетные учреждения) и так далее. 

В этом случае так же соблюдается принцип единства кассы (единым счетом, на который поступают доходы и с которого осуществляются расходы бюджета,  будет являться корреспондентский счет кредитной организации).

При ведении счетов в кредитной организации появляется возможность полного контроля за кассовой дисциплиной бюджетных учреждений, реального и оперативного использования остатка средств на корреспондентском счете. Работая с кредитной организацией  Финансовое Управление приобретает возможность реализации "зарплатных" проектов на собственных условиях, в том числе и возможность кредитования работника под заработную плату (как с помощью пластиковых карт, так и с помощью лицевых счетов работников бюджетных учреждений), а также проектов безналичных расчетов учреждений через систему собственных пластиковых карт. 

При реализации подобных проектов через стороннюю кредитную организацию карты будут исключительно дебетовыми, т.е. финансовое управление фактически перечисляет кредитной организации предоплату по тем видам товаров, работ или услуг, для расчетов по которым предусмотрены карты. Кроме того, финансовое управление лишается возможности оперативного управления остатками на подобных картах. В случае же поддержки собственного процессинга появляется возможность оперировать кредитовыми картами, производя оплату только фактически потребленных товаров, работ или услуг.

Ведение счетов в кредитной организации позволяет осуществлять проведение автоматических клиринговых расчетов между плательщиками и получателями бюджетных средств.

В кредитной организации реально можно вести счета государственных унитарных предприятий, что позволит контролировать их доходы и расходы; так же в кредитной организации можно открывать счета, на которых будут находиться и использоваться в соответствии с казначейской технологией бюджетные средства, выделенные коммерческим организациям по осуществляемым за счет бюджетных средств программам, что позволит фактически увеличить остаток на едином счете бюджета за счет остатков на таких счетах  (таким образом осуществится централизация всех бюджетных средств и уменьшение средств на открытых в кредитной организации счетах будет происходить исключительно под казначейским контролем).

Кредитная организация позволит эффективно реализовывать межбюджетные отношения, позволяя минимизировать встречные финансовые потоки (между региональным и местными бюджетами), и выделять средства нижестоящим бюджетам для расходования согласно казначейской системе.

Счета для работы с бюджетными средствами подрядчиков государственного заказа так же должны открываться в кредитной организации (в этом случае средства формально будут уходить со счетов бюджетных учреждений, но оставаться до их расходования подрядчиком на едином бюджетном счете). Аналогично появляется возможность открыть счета в кредитной организации тем поставщикам и подрядчикам, которые стационарно участвуют в расчетах с бюджетными учреждениями (что позволит с одной стороны ускорить оплату товаров, работ или услуг, и фактически оставить средства до их расходования на счете бюджета).

Таким образом, при ведении всех бюджетных счетов в кредитной организации появляется возможность реального исполнения принципа единства кассы, ведения эффективного мониторинга всех средств бюджета, получения оперативной информации о состоянии расчетов в бюджетной сфере.

Но на сегодняшний день далеко не в каждом субъекте федерации имеется отвечающая всем подобным требованиям кредитная организация, поэтому при всех преимуществах такой схемы целесообразно ограничится фиктивными лицевыми счетами и работой в рамках единого бюджетного счета, открытого в учреждениях ЦБ РФ.

После обсуждения схемы перехода на казначейское исполнение бюджета целесообразно рассмотреть отдельные организационные моменты, связанные с финансовыми аспектами казначейства.

3.2. Методика формирования финансовых потоков в рамках казначейского исполнения регионального бюджета

Согласно ст. 226 и 227 БК РФ орган, исполняющий бюджет, совершает расходование бюджетных средств только после проверки соответствия составленных платежных и  иных документов,   необходимых  для  совершения  расходов, утвержденным  сметам  доходов   и   расходов    бюджетных учреждений и доведенным лимитам бюджетных обязательств [2]. Объем расходуемых бюджетных средств должен  соответствовать   объему подтвержденных денежных обязательств.

Иными словами, казначейство субъекта федерации должно проверять предоставленные получателями бюджетных средств платежные поручения на оплату расходов на их действительность с помощью подтверждающих документов.

Организовать процесс проверки подтверждения расходов возможно двумя способами: либо вести учет всех договоров и иных документов, из которых вытекают денежные обязательства бюджета, заранее, либо требовать предоставления платежных документов вместе с подтверждающими документами. 

Используя первый способ, казначейство должно отслеживать суммы оплаты по всем документам (для недопущения повторной оплаты одного и того же документа).

Второй вариант на первый взгляд менее трудоемкий, но он во-первых не исключает предоставления одного документа несколько раз, а во вторых значительно увеличен объем бумажных документов, предоставляемых в казначейство (очевидно, что первый экземпляр договора должен оставаться у получателя бюджетных средств, а в казначейство должна предоставляться копия, которая будет оставаться в делах).

Таким образом, более целесообразным предоставляется первый способ подтверждения платежных поручений на оплату расходов. Он реализуется по следующей схеме.

По мере перехода на казначейскую систему исполнения бюджета получатели бюджетных средств обязаны предоставить в казначейство подлинники всех действующих на момент перехода договоров на поставку товаров, работ, услуг и иных документов, из которых вытекают денежные обязательства бюджета субъекта федерации. Все эти документы учитываются в базе данных в разрезе получателей, видов услуг, сроков оплаты. Все вновь заключенные договора и вновь возникшие документы так же в трехдневный срок с момента заключения предоставляются в казначейство и вносятся в базу данных.

Все предоставляемые на оплату платежные документы на оплату расходов обязательно имеют ссылку на подтверждающий документ. Реквизиты платежных документов и суммы оплаты сверяются с подтверждающими документами, при этом в базу данных вносятся суммы оплаты. При несоответствии реквизитов платежных документов договорам или превышении сумм оплаты платежные документы отклоняются.

Целесообразно до начала финансового месяца делать выборку сроков оплаты по договорам (таким образом, приблизительно можно получить сумму, необходимую для финансирования) и сверить суммы с составленным на следующий месяц кассовым планом. Очевидно, что указанная в кассовом плане сумма не должна быть меньше сумм к оплате на финансовый месяц.

Так же целесообразно в конце каждого месяца проводить анализ не оплаченных сумм по договорам, срок действия которых истек. В случае неоплаты по причине не выполнения условий   поставщиком или подрядчиком необходимо предъявление им штрафных санкций. При правильно поставленном учете договоров и других документов, подтверждающих денежные обязательства бюджета, случаев не оплаты по вине получателя бюджетных средств быть не должно.

При дальнейшем переходе на казначейское исполнение бюджета любые документы, влекущие за собой денежные обязательства областного бюджета, должны быть трехсторонними (с обязательной визой финансового управления субъекта федерации, которое проверяет документы на соответствие лимитам бюджетных обязательств и целесообразность).

При учете первичных документов при переходе на активное казначейство становится возможной автоматическая оплата по договорам при наступлении срока оплаты (для этого необходимо организовать работу с контрагентами по договорам таким образом, что бы документы, подтверждающие факт исполнения обязательств поставщиков / подрядчиков поступали в казначейство, которое на основании их будет производить оплату без распоряжения получателя бюджетных средств).

Для более эффективного контроля за своевременной оплатой получателями бюджетных средств расходов и недопущения возникновения кредиторской задолженности реализуются следующие два момента: заключаются договора на централизованную оплату услуг и внедряется зарплатный проект на основе пластиковых карт.

Зарплатный проект на основе пластиковых карт позволит, во-первых,  четко контролировать суммы, расходуемые на выплату заработной платы работникам бюджетных учреждений, и, во-вторых, не допускать возникновения кредиторской задолженности по оплате подоходного налога и платежей во внебюджетные фонды.  

Ключевыми моментами такого проекта являются: 

выбор кредитной организации, предоставляющей услуги по выплате заработной платы через систему пластиковых карт (выбор производится исключительно на конкурсной основе); 

финансовое управление заключает с таким банком генеральное соглашение на обслуживание карт, в котором указываются основные условия их обслуживания (тарифы, сроки и так далее) и разрабатывает типовые договора, которые заключаются между бюджетными учреждениями и банком; 

перечисление заработной платы на лицевые счета работников в банке происходит с открытых лицевых карточек бюджетных учреждений; для этого в казначейство предоставляются платежные поручения (на перечисление во внебюджетные фонды – пенсионный, медицинского страхования и т.д., подоходного налога – на счет федерального казначейства; на заработную плату на карточный счет в банке с приложением реестра с разбивкой по лицевым счетам физических лиц с указанием сумм;
перечисление суммы заработной платы в банк производится не ранее перечисления средств во внебюджетные фонды.
О необходимости централизованной оплаты товаров, работ и услуг уже говорилось выше, здесь целесообразно привести основные организационные моменты такой оплаты.

На первом этапе реально осуществлять централизованную оплату коммунальных услуг и услуг связи, поскольку именно эти услуги оказываются немногими монополистами и такие платежи на постоянной основе осуществляют все получатели бюджетных средств. В частности в Иркутской области практически все услуги связи предоставляются АО «Электросвязь» и его структурными подразделениями, в городе Иркутске практически все услуги по водоснабжению осуществляются МУП «Водоканал», по поставке тепло и электроэнергии – АОЭиЭ «Иркутскэнерго» и АО «Иркутсктеплоэнерго» и их структурными подразделениями и так далее.

Централизованно оплачиваются исключительно суммы по текущим платежам за коммунальные услуги. 

В соответствии с реестром получателей бюджетных средств поставщики ежемесячно согласно установленных сроков предоставляют в казначейство счета на оплату текущей суммы задолженности на общую сумму с приложением реестра с разбивкой по получателям бюджетных средств, параллельно поставщиком счета-фактуры направляются каждому получателю бюджетных средств, который на основании их проводит сверку фактически потребленных услуг и на сумму расхождений в последнем месяце квартала корректируется сумма оплаты. Счета оплачиваются централизованно в установленные сроки.

Для более эффективного осуществления централизованной оплаты целесообразно объединять однотипные потребности получателей бюджетных средств в товарах, работах и услугах и закупать такие товары централизованно. Значительную поддержку в этом оказывает система конкурсной закупки товаров, работ, услуг.

Ст. 71 БК РФ говорит о том, что все закупки  товаров,  работ  и  услуг  на  сумму  свыше  2000 минимальных  размеров оплаты труда осуществляются исключительно на основе государственных или муниципальных контрактов, которые размещаются на конкурсной основе [2].

В соответствии с письмом первого заместителя министра экономики Российской федерации А. Г. Свинаренко от 09.06.2000 г. за 1 квартал 2000 года в Российской Федерации проведено 5575 конкурсов (без конкурса проведено 61957 закупок продукции), из них 2811 конкурсов проведено федеральными органами исполнительной власти, 1294 органами исполнительной власти субъектов РФ и 1470 конкурсов местными органами исполнительной власти. Как четко видно, на конкурсной основе проводилось около 9% всех осуществляемых закупок. При этом самый большой процент закупок на конкурсной основе (37,6%) проводился федеральными органами, самый маленький (4,2%) – местными органами исполнительной власти.

При этом всего заключено 76129 контрактов общей стоимостью 43,03 миллиарда рублей, из них на конкурсной основе 14141 контракт на сумму 32,64 миллиарда рублей (таким образом исходя из суммы заключенных контрактов процент конкурсных закупок значительно больше – 75,9%). 

По итогам проведения конкурсов сокращение расхода бюджетных средств за 1 квартал 2000 года за счет размещения заказов на поставку товаров, работ, услуг для государственных нужд на конкурсной основе составило 12,2 % (4.5 миллиарда рублей), в частности по органам исполнительной власти субъектов РФ 16.1 %. Затраты на проведение конкурсов при этом составили в целом 0.05% (в том числе по субъектам РФ 0.16%). 
Таким образом положительный эффект от проведения конкурсов очевиден. 

Это письмо рекомендует создать по органам исполнительной власти комиссии по проведению конкурсов на размещение заказов на поставки товаров, работ, услуг для государственных нужд. Председателями таких комиссий должны быть первые лица органов исполнительной власти.

В области была сделана попытка создания подобной комиссии, единой централизованной комиссии по проведению конкурсов, состав которой был жестко определен. Существенным недостатком работы такой комиссии являлась физическая невозможность проводить все конкурсы, регламентируемые БК РФ. Кроме того, фактически всю организационную работу проводили распорядители и получатели бюджетных средств самостоятельно, которые в эту комиссию не входили, а конкурсная комиссия лишь принимала решение по соответствию предложенных на конкурс заявок установленным требованиям. Таким образом по чисто формальным признакам (наименьшей цены) могло быть выбрано не самое оптимальное решение (кроме ценовых характеристик еще есть качественные, временные и так далее). Смысл работы такой комиссии исключительно в контроле за беспристрастным принятием решения. Но такой контроль можно осуществлять и иными методами. 

Конкурсное размещение государственного заказа это еще и контроль за закупками товаров, работ, услуг для государственных нужд и учет заключаемых договоров, контроль за их оплатой. А это относится к ведению органа, исполняющего бюджет.

Для оптимизации работы по проведению закупок товаров, работ и услуг получателями бюджетных средств организация конкурсов возложена на те органы исполнительной власти и получателей бюджетных средств, которые являются непосредственными заказчиками. На орган, исполняющий бюджет, возлагаются исключительно методологические, контрольные и учетные функции. 

В частности в функции органа, исполняющего бюджет (контролирующего органа) входит ведение единой стандартизированной базы конкурсных документов по видам конкурсов (на базе этих документов и проводятся конкурсы), ведение базы данных цен на товары, работы и услуги (с помощью этой базы данных можно проводить сверку конкурсной и рыночной цены – очевидно, что если цена заявок на конкурсе выше среднерыночной, то конкурс можно считать несостоявшимся). Конкурсная комиссия создается под каждый отдельный конкурс и ее состав логично варьируется в зависимости от вида товара, работы или услуги. Контролирующий орган через своего представителя в комиссии проверяет беспристрастность выбора исполнителя заказа. А по итогам проведения конкурсов казначейство контролирует оплату. Такой вариант является более оптимальным.

Основными моментами проведения конкурсов являются:

финансирование областного государственного заказа осуществляется в пределах средств, предусмотренных в областном бюджете; 

для проведения конкурсов подаются заявки, в которых в том числе указываются обоснование размещения областного государственного заказа (практическая значимость областного государственного заказа), перечень и количество подлежащей поставке (выполнению) продукции и сроки ее поставки (выполнения); прогнозируемую стоимость (цену) областного государственного заказа в целом, а также по отдельным этапам реализации, другие экономические нормативы; 

на основании отчетов об исполнении областных государственных заказов, представленных соответствующими распорядителями бюджетных средств, казначейство составляет сводный годовой отчет о размещении областных государственных заказов и предоставляет в органы статистики всю требуемую по законодательству информацию; 

для участия в процедуре по размещению областных государственных заказов на закупки продукции для   областных  нужд исполнители должны удовлетворять квалификационным требованиям,  определяемым для каждого конкурса отдельно (в том числе исполнитель должен иметь необходимые профессиональные знания и квалификацию,    финансовые средства, оборудование и другие материальные возможности, опыт и положительную репутацию, быть надежным, обладать необходимыми трудовыми ресурсами для выполнения государственного контракта, исполнять обязательства по уплате налогов в  бюджеты   всех ровней  и обязательных  платежей  в государственные внебюджетные фонды; не должен быть неплатежеспособным, находиться в процессе ликвидации (для юридического лица),  быть признан несостоятельным (банкротом)). 

3.3. Информационная составляющая на этапе внедрения казначейского исполнения бюджета

Внедрение информационной системы соответствует этапности перехода на казначейство. 

Первым этапом является внедрение системы операционного дня финансового органа, о чем достаточно подробно уже говорилось выше.

Следующим этапом является организация ка​значейства с обслуживанием  бюджетополучателей по лицевым карточкам. На этом этапе про​водится весь комплекс организационных мероприятий, связанный с созданием  казначейства как структуры бюджетной системы финансового управления.

На этом этапе производится разработка и внедрение (адаптация)  и отладка операционного дня казначейства (ОДК), обеспечивающего взаимосвязь компонент комплекса в целом и выполняющего:

- функции фронт-офиса, то есть первичный ввод (для бумажных документов) и доставку (для электронных документов) платежных заявок бюджетополучателей всех уровней;

-выгрузку и доставку запросов и контроль поступления ответов из ОДФУ для организации оперативной проверки допустимости планируемого платежа по утвержденной смете расходов предприятия и немедленной регистрации этого платежа как расхода бюджета ОДФУ по факту провода документа в ОДБ;

- поддержку       интерфейса       реального       масштаба        времени    с установленным ОДБ и  обеспечивающего выгрузку и квитовку документов с ОДБ после их регистрации в ОДК;

- функции клиринговой системы как с использованием автоматических алгоритмов поиска оптимального решения так и с возможностью ручного режима работы;

- криптозащита и электронная подпись документов на маршрутах клиент-казначейство (кроме бумажных документов) и казначейство – финорган;

- гибкую настройку выходных форм документов (отчетов и печатных образов);

- имеющего управляемый экспорт, импорт.

В дальнейшем, если это будет признано целесообразным, может быть выполнена работа по переводу казначейства на банковскую основу. При этом рассматривается два вари​анта:

1. В случае, если создается НКО, выполняются:

- комплекс организационных мероприятий по достижению соглашений о составе уч​редителей и принятию решения на уровне администрации субъекта федерации о создании НКО и выделе​нии средств для формирования уставного фонда а также форсирование подбора и со​гласования кандидатур на должности руководителя и главного бух​галтера с учетом требований Центрального банка Российской Федерации (далее - ЦБ РФ);

- организация комплекса технических работ по приведению помещения НКО в соот​ветствие с требованиями ЦБ РФ;

- после регистрации НКО перенастройка комплекса программного обеспечения, пере​ходящего к НКО, т.е. системы ОДК под режим реальных платежей.

2. В случае перевода счетов в региональный банк выполняется:

- комплекс организационных мероприятий по принятию решения на уровне админи​страции об открытии счетов в банке и о делегировании банку функций агента бюджетного контроля;

переустановка комплекса программного обеспечения ОДК и интеграция его с ин​формационными системами банка; 

перенастройка самих систем ОДК под режим реальных платежей с обеспечением сохранности данных архивов системы за время работы в режиме единого счета.

В случае сохранения казначейства как структурной единицы финансового управления необходима система удаленного документооборота.

Как уже говорилось во 2 главе для оптимизации документооборота между банком, обслуживающим счета бюджета, и казначейством необходима система удаленного доступа банк-клиент для электронного обмена информацией.

Но,  необходимо отметить, что подобный обмен будет эффективен только в том случае, если имеется система криптозащиты информации, обеспечивающая безопасность технологии обработки электронных документов, включающая в себя комплекс технологических, программных, организационных и технических мер и средств защиты на этапах подготовки, обработки, передачи и хранения электронных документов [54] . 

В Иркутской области такой системой является СЭПИР – система электронной подписи Иркутского региона. Подобная система в области функционирует исключительно во взаимоотношениях между кредитными организациями и РКЦ, и на сегодняшний день имеется только два клиента, которые не являются кредитными организациями – отделение федерального казначейства по Иркутской области и Главное финансовое управление Иркутской области. 

Внедрение системы реализуется достаточно оперативно, и позволяет эффективно реализовывать возросший документооборот. 

Необходимо так же отметить, что автоматизация процесса обмена платежными поручениями (платежное поручение приходит от клиента в электронной форме, обрабатывается в полуавтоматическом режиме, уходит на исполнение так же в электронном виде) позволяет минимизировать количество ошибок исполнителей. 


И в заключение главы необходимо указать важный момент, позволяющий сократить расходы на приобретение программного обеспечения.

При приобретении программного обеспечения для внедрения казначейской системы исполнения бюджета важно обратить внимание на тот факт, что сумма оплаты по договорам на приобретение не облагается налогом на добавленную стоимость (далее по тексту – НДС). Действительно, согласно ст. 5 Закона РФ «О налоге на добавленную стоимость»   от  НДС  освобождаются научно-исследовательские и опытно-конструкторские работы, выполняемые за счет бюджета.

Тот факт, что работы по казначейскому исполнению бюджета оплачиваются за счет средств соответствующего бюджета, сомнению не подлежит.

Учитывая, что подобное программное обеспечение является новым для каждого конкретного субъекта, и то, что согласно Письма Инновационного совета при председателе Совета Министров РСФСР   деятельность по созданию и использованию интеллектуального продукта, к которой в частности относится проведение работ с целью создания образцов новой техники и технологий считается научно-исследовательской,  разработку и внедрение информационной системы казначейского исполнения бюджета закономерно отнести к научно-исследовательской и опытно-конструкторской деятельности.

Таким образом независимо от того, является ли оказывающая  данные услуги организация коммерческой или бюджетной в случае оплаты за счет бюджетных средств бюджета любого уровня программное обеспечение является опытно-конструкторскими работами, освобождаемыми от НДС.

3.4. Социально-экономические результаты внедрения системы казначейского исполнения бюджета (доходы – затраты)

Расходы на реализацию казначейства субъекта федерации, исполняющего расходную часть областного бюджета,  всего составили 4000 тыс. рублей. 

В то же время согласно предоставленным сметам расходы единовременного характера федерального казначейства для перевода на обслуживание расходной части областного бюджета и учет местных налогов и сборов согласно предоставленной смете составили бы 30907 тыс. рублей, текущие расходы на содержание работников казначейства составили бы по предварительным расчетам 4717 тыс. руб. и фонд заработной платы на год составил бы без начислений на заработную плату примерно 27043  тыс. руб. При этом предполагаемая штатная численность работников, осуществляющих исполнение областного бюджета по расходам, составила бы 905 человек, из них 667 человек непосредственно на местах, остальные – в управлении. 

Подобная разница в суммах была достигнута, прежде всего, путем повышения эффективности работников областного казначейства по сравнению с федеральным казначейством и внедрении самых современных автоматизированных систем казначейского исполнения бюджета.

При этом финансовому управлению потребовалось привлечение 2 дополнительных штатных единиц – двух администраторов – системного и по информационным технологиям в отдел казначейского исполнения бюджета, и двух специалистов планировалось привлечь в отдел тендерных торгов. Остальные специалисты перешли в казначейство из других отделов Финансового Управления (специалисты высвободились благодаря перераспределению функций между отделами и оптимизации работы отделов). 

Положительный финансовый результат был достигнут в силу следующих обстоятельств.

Среднедневные остатки на едином бюджетном счете финансового управления в мае составляли около 5 миллионов рублей при объеме финансирования через казначейство в размере 18 миллионов рублей, в июле остатки составляли примерно 10 миллионов рублей объеме финансирования 57 миллионов рублей, в августе среднедневные остатки неиспользованного финансирования  составляли около 25 миллионов рублей при сумме финансирования 109 миллионов рублей за месяц (рис. 3.1).

Рис. 3.1. Остатки неиспользованного финансирования

К примеру, на 10 июля остаток неиспользованного распорядителями и получателями бюджетных  средств финансирования составил 10037 тысяч рублей, сумма финансирования в этот день составила 2620 тысячи рублей, т.е. остаток неиспользованного финансирования перекрывал 4 дневных потребности в денежных средствах. 

При этом необходимо отметить, что срок нахождения средств на лицевых карточках учреждений составляет в среднем от одной недели до месяца с момента осуществления финансирования, т.е. лаг во времени на использование остатков для сокращения кассовых разрывов или краткосрочного кредитования достаточно велик.


В среднем в сентябре месяце количество платежных поручений, проходящих через казначейство в день составляет 140 штук на сумму около 2 миллионов рублей. При этом ежедневно примерно треть документов отклоняется из-за несоответствия расходов целям, на которые они выделялись, отсутствия подтверждающих расходы документов,   или попыток расходования бюджетных средств на непредусмотренные уставами получателей цели. Это и является причиной возникновения остатков на счетах. 


Два раза в неделю делается сводная ведомость остатков на лицевых карточках получателей бюджетных средств. В случае наличия значительных остатков по конкретным получателям новое финансирование по ним не производится в виду невостребованности лимитов бюджетных обязательств.


Одним из безусловно положительных моментов является сокращение пробега денежных средств. Как уже говорилось ранее  минимальный срок пробега бюджетных средств составлял 9 дней (три банковских дня на одно перечисление со счета на счет), а учитывая неэффективность работы бухгалтерий учреждений этот срок увеличивался до нескольких недель, что в условиях бюджетного дефицита является непозволительной роскошью. Сегодня этот срок составляет один банковский день.


Наличие остатков на лицевых карточках получателей бюджетных средств позволяет избежать заимствований у кредитных организаций на покрытие кассовых разрывов, что, учитывая платность подобных услуг, немаловажно в условиях нехватки средств бюджета.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ
В рамках данной диссертации проведены исследования с целью сбора, анализа и осмысления данных, связанных с теоретическими и практическими аспектами повышения эффективности достижения главной цели бюджетного процесса – обеспечение социальной поддержки населения. Этой же цели служат и разработки собственных концепций оптимизации финансового контроля. Была глубокого изучена та теоретическая и нормативная база, которая была наработана специалистами в области финансовых и бюджетных технологий как современных, так и исторических, и это нашло самое непосредственное отражение в работе. 

Однако стоит признать, что основное внимание в работе уделялось именно на практической составляющей решения социально-экономических проблем региона, для чего автором использовались материалы ряда ведущих специалистов в области финансово-бюджетных отношений и собственный опыт. 

Проведенные в диссертации исследования позволили сделать следующие выводы:

· Решение социально-экономических задач напрямую связано с эффективностью реализации бюджетного процесса, поскольку посредством последнего осуществляется решение всех ключевых задач, составляющих основу социально-экономической политики.

· Наиболее важной задачей в условиях дефицита бюджета является оптимизация сбора доходов и осуществления расходов бюджета, иными словами повышение доходной базы и сокращение расходов.

· В рамках сокращения расходов очень важным является целевое и эффективное использование бюджетных средств и повышение качества планирования расходов бюджета.

· На сегодняшний день система контроля за расходами и доходами бюджета практически отсутствует.

· Наиболее эффективным способом контроля за расходованием бюджетных средств является превентивный контроль, устраняющий саму возможность возникновения нарушений.

· Единственным органом, который способен эффективно реализовывать превентивный контроль, является казначейство на базе финансового управления.

· Без четкой методологии построения казначейства и принятия ряда организационных мер казначейское исполнение бюджета невозможно.

Приступая к исследованию, автор надеялся выполнить работу, которая была бы интересна не только финансистам-теоретикам, но и практикам, ежедневно встречающим на своем пути проблемы, напрямую связанные с контролем за бюджетными средствами.  

Хочется верить, что такая работа удалась,  и в распоряжении отечественных специалистов в сфере бюджета оказался инструмент, который в должной мере содействовать решению социальных проблем регионов.   

В рамках диссертации автор пытался не только проанализировать существующую систему расходования бюджетных средств и контроля за исполнением бюджета, но и создать универсальную методологию, позволяющую четко построить казначейскую систему исполнения бюджета любого уровня бюджетной системы Российской Федерации.
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		22092800		10766532.7857143

		4227500		10766532.7857143

		8500000		10766532.7857143

		4176000		10766532.7857143



Сумма кредита

Средняя сумма



Лист1

				Сумма кредита		Колмичество дней		Процент		Средняя сумма

		1		11700000		21		133087.5		10766532.7857143

		2		3016740		29		47387.9575		10766532.7857143

		3		2120000		97		111388.333333333		10766532.7857143

		4		875419		24		11380.447		10766532.7857143

		5		150000		4		325		10766532.7857143				10766532.7857143

		6		10000000		99		536250		10766532.7857143				29.9285714286

		7		2044000		35		38750.8333333333		10766532.7857143

		8		26000000		79		1112583.33333333		10766532.7857143

		9		35829000		19		368740.125		10766532.7857143

		10		20000000		3		32500		10766532.7857143

		11		22092800		2		23933.8666666667		10766532.7857143

		12		4227500		5		11449.4791666667		10766532.7857143

		13		8500000		1		4604.1666666667		10766532.7857143

		14		4176000		1		2262		10766532.7857143

		Итого		150731459		419		2434643.042
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Диаграмма3

		Оплата труда государственных служащих		Оплата труда государственных служащих

		Начисления на оплату труда		Начисления на оплату труда

		Медикаменты		Медикаменты

		Продукты питания		Продукты питания

		Оплата коммунальных услуг		Оплата коммунальных услуг

		Оплата услуг связи		Оплата услуг связи

		Текущий ремонт зданий и сооружений		Текущий ремонт зданий и сооружений

		Капитальный ремонт зданий и сооружений		Капитальный ремонт зданий и сооружений

		Строительство объектов непроизводственного назначения		Строительство объектов непроизводственного назначения
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Лист1

				Сумма кредита		Колмичество дней		Процент		Средняя сумма

		1		11700000		21		133087.5		10766532.7857143

		2		3016740		29		47387.9575		10766532.7857143

		3		2120000		97		111388.333333333		10766532.7857143

		4		875419		24		11380.447		10766532.7857143

		5		150000		4		325		10766532.7857143				10766532.7857143

		6		10000000		99		536250		10766532.7857143				29.9285714286

		7		2044000		35		38750.8333333333		10766532.7857143

		8		26000000		79		1112583.33333333		10766532.7857143

		9		35829000		19		368740.125		10766532.7857143

		10		20000000		3		32500		10766532.7857143

		11		22092800		2		23933.8666666667		10766532.7857143

		12		4227500		5		11449.4791666667		10766532.7857143

		13		8500000		1		4604.1666666667		10766532.7857143

		14		4176000		1		2262		10766532.7857143

		Итого		150731459		419		2434643.042
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				Наименование статей		Суммы отклонения		Средние значения

				Оплата труда государственных служащих		19727.88		14042.2411111111

				Начисления на оплату труда		7170.96		14042.2411111111

				Медикаменты		4871.65		14042.2411111111

				Продукты питания		12032.37		14042.2411111111

				Оплата коммунальных услуг		25784.58		14042.2411111111

				Оплата услуг связи		2710.35		14042.2411111111

				Текущий ремонт зданий и сооружений		3662.06		14042.2411111111

				Капитальный ремонт зданий и сооружений		27808.78		14042.2411111111

				Строительство объектов непроизводственного назначения		22611.54		14042.2411111111

				Итого
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Диаграмма1

		Апрель		Апрель		Апрель

		Май		Май		Май

		Июнь		Июнь		Июнь

		Июль		Июль		Июль

		Август		Август		Август



Сумма финансирования всего

Сумма финансирования через казначейство

Среднедневной остаток неиспользованого финансирования

Месяцы

Миллионы рублей

367

65
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		Месяц		Сумма финансирования всего		Сумма финансирования через казначейство		Среднедневной остаток неиспользованого финансирования

		Апрель		367		65

		Май		325		18		5

		Июнь		460		57		10

		Июль		226		81		18

		Август		298		109		25
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