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Введение к работе
В финансовой системе любой страны ведущее место занимает бюджет, который характеризует денежные отношения, складывающиеся у органов государственной власти и местного самоуправления с юридическими и физическими лицами в процессе распределения и перераспределения национального дохода.
Исполнение бюджета в Российской Федерации, формирование его доходов и финансирование расходов из него возложено на единую систему органов Федерального казначейства Министерства финансов Российской Федерации.
Важнейшими условиями успешного исполнения федерального бюджета являются увеличение его доходной части, рациональное и целевое расходование бюджетных средств. При этом механизм исполнения федерального бюджета должен оказывать существенное влияние на всю систему функционирования государственных финансов.
Анализ нормативных и внутренних инструктивных документов, регламентирующих деятельность единой системы органов Федерального казначейства в сфере исполнения доходной и расходной частей федерального бюджета, отчетных данных показал, что с момента ее создания в нашей стране роль данной системы при исполнении федерального бюджета значительно возросла.
Основные направления дальнейшего развития казначейской системы определены федеральной целевой программой развития органов Федерального казначейства на 2000-2004 годы, утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 23.06.99 № 677, которая успешно реализуется. В частности, переведены на казначейское исполнение многие бюджеты субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, а также внебюджетные средства, получаемые бюджетными организациями. В ре
зультате усилился контроль за государственными и негосударственными финансами.
Однако, несмотря на очевидное возрастание роли и значения Федерального казначейства в экономической жизни страны и превращение его в весомый фактор оптимизации управления бюджетными и внебюджетными средствами в России, имеется еще много нерешенных проблем, связанных с исполнением доходной и расходной частей федерального бюджета, которые требуют специального научного анализа.
Во-первых, это объясняется появлением новых качественных условий при исполнении федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов.
Во-вторых, практика работы системы Федерального казначейства по исполнению федерального бюджета значительно опередила теоретическую их проработку.
В экономической литературе к проблемам управления государственными финансами, исполнения бюджета на казначейской основе в современных условиях обращались многие авторы-специалисты в нашей стране и за рубежом. В процессе исследования соискателем использовались работы Е.В. Бушмина, О.В. Врублевской, Н.Г. Ивановой, Е.Ф. Жукова, Т.Д. Маковника, Т.Г. Нестеренко, В.М. Раева, В.М. Родионовой, А.И. Романенкова, М.В. Романовского, Г.Б. Поляка, СЕ. Прокофьева, Б.М. Сабанти, А.В. Смирнова, К.И. Таксира, Г.К. Шеховцова, В.Б. Христенко, А.И. Фисенко, Д. Даймонда, Д. Премчанда, ЛИЯкобсона, и др.
Вместе с тем следует отметить, что среди опубликованных работ, недостаточно представлены исследования в области управления процессом исполнения федерального бюджета в условиях действия системы Федерального казначейства.
В связи с этим, требуется развитие системных представлений об управлении процессом исполнения федерального бюджета и использовании соответствующих управленческих технологий.
Недостаточная теоретическая проработка вопросов управления в системе казначейства и необходимость более активного применения казначейских инструментов в системе управления исполнения федерального бюджета определили выбор темы диссертации, обусловили цели и задачи исследования.
Цель диссертационного исследования состоит в том, чтобы на основе анализа всего процесса казначейского исполнения доходной и расходной частей федерального бюджета, как управляющей технологии, разработать предложения по совершенствованию этой деятельности в направлении повышения роли Федерального казначейства в управлении государственными финансовыми ресурсами.
В соответствии с поставленной целью были сформулированы следующие задачи:
- проанализировать процесс становления казначейской системы исполнения бюджетов и тенденции ее развития в России;
- раскрыть роль единой системы органов Федерального казначейства в исполнении федерального бюджета Российской Федерации;
- дать развернутую характеристику состава и структуры доходов и расходов федерального бюджета и их изменений в последние годы;
- исследовать механизм функционирования действующей системы казначейского исполнения доходной и расходной частей федерального бюджета;
- раскрыть роль бухгалтерского учета, осуществляемого органами федерального казначейства, как источника информации в осуществлении обратной связи в системе управления государственными финансами;
- на основе анализа действующей бюджетной классификации Российской Федерации, как механизма бюджетирования и учета, предложить пути ее совершенствования;
- провести анализ внедрения в казначейской системе технологии единого казначейского счета и предложить пути более эффективного ее использования;
- определить сферу и механизм функционирования контроля органов федерального казначейства за формированием и использованием средств федерального бюджета;
- опираясь на анализ исполнения доходной и расходной частей федерального бюджета предложить меры по дальнейшему совершенствованию формирования, распределения доходов, финансирования расходов, учета и контроля за этими процессами;
- разработать основные требования к автоматизированной федеральной казначейской системе и пути повышения эффективности ее функционирования. ,
Предмет исследования — денежные отношения, складывающиеся в системе Федерального казначейства в связи с обеспечением процесса исполнения федерального бюджета на современном этапе реформирования экономики России.
Объектом исследования является процесс формирования доходов федерального бюджета и финансирования его расходов, а также контрольные процессы, осуществляемые органами федерального казначейства и структурируемые в виде цепи взаимосвязанных и последовательно реализуемых процессов по достижению целей деятельности системы с наличием подсистемы бухгалтерского учета, как существенного элемента в обратной связи системы управления государственными финансами.
Теоретической и методологической основой диссертации послужили законодательные и нормативные документы, труды ведущих российских и зарубежных ученых, посвященные разработке
теории и практики управления процессом формирования и использования финансовых ресурсов страны в целом и ее регионов, а также исследованию систем управления на базе современных информационных технологий.
В работе использовался комплексный подход к решению научной задачи, включающий:
а) теоретический анализ опубликованных работ по вопросам управления государственными финансами, исполнения федерального бюджета на казначейской основе;
б) системный анализ и синтез процессов формирования доходов и финансирования расходов федерального бюджета;
в) экономические сравнения и группировки показателей исполнения федерального бюджета;
г) методы классификации и графических изображений процессов, осуществляемых органами федерального казначейства.
В процессе работы над диссертацией были использованы материалы Главного управления федерального казначейства Министерства финансов Российской Федерации, Управления федерального казначейства по г. Москве и Управления федерального казначейства по Республике Татарстан, Министерства Российской Федерации по налогам и сборам, Госкомстата России, других официальных источников информации.
Научная новизна исследования состоит в следующем: - на основе анализа формирования доходной и финансирования расходной части федерального бюджета выявлены недостатки нормативной базы бюджетного процесса, определены направления совершенствования казначейского исполнения бюджета в части сосредоточения денежных средств федерального бюджета на едином казначейском счете, совершенствования информационного взаимодействия органов федерального казначейства с другими органами власти в процессе исполнения федерального бюджета;
- аргументирована необходимость внесения изменений в бюджетное законодательство с целью разграничения полномочий федерального казначейства и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в части регулирующих доходов бюджетов;
- на основе системного анализа механизма управления государственными финансами раскрыта роль подсистемы бухгалтерского учета, как существенного элемента в системе управления государственными финансами, обеспечивающего информацию для осуществления обратной связи в этом процессе.
- выявлены основные тенденции развития бухгалтерского учета при казначейском исполнении бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации;
- сформулированы и обоснованы предложения по уточнению действующей бюджетной классификации Российской Федерации в части создания полной классификации активов и обязательств Российской Федерации, увязанной с классификацией потоков по опера- , циям, осуществляемым в рамках исполнения бюджетов всех уровней;
- обоснована необходимость полномасштабного внедрения в казначейскую систему автоматизированной интегрированной технологии, обеспечивающей информационно-технологическую поддержку всего процесса исполнения бюджета; разработаны и предложены к внедрению специфические для бюджетного процесса требования к автоматизированной информационной системе: обеспечение функциональной и информационной полноты, высокой производительности, надежности и открытости, удобного интерфейса, полной защищенности;
- выдвинуты и обоснованы предложения по совершенствованию системы контроля, осуществляемого органами федерального казначейства, предусматривающие: разработку дополнительных законодательных актов по контролю за целевым использованием
бюджетных средств, внесение изменений по вопросам контроля в Бюджетный кодекс Российской Федерации, разработку и утверждение плана мероприятий, отражающего взаимодействие органов федерального казначейства с другими органами государственного контроля.
Практическая значимость диссертации состоит в том, что разработанные в диссертации предложения используются в практических рекомендациях по развитию органов федерального казначейства. Кроме того, внедрение требований к автоматизированной информационной бюджетной системе в рамках программы Федеральной программы развития федерального казначейства значительно повысит эффективность казначейского исполнения федерального бюджета.
Содержащиеся в работе предложения по совершенствованию нормативно-правовой базы процесса исполнения федерального бюджета позволят снять противоречия между отдельными положениями нормативно-правовых актов РФ. Так, аргументирована необходимость внесения изменений в бюджетное законодательство с целью разграничения полномочий федерального казначейства и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в части регулирующих доходов бюджетов.
Материалы диссертации используются при чтении студентам курса «Бухгалтерский учет и отчетность по исполнению бюджетов» по специальности «Бухгалтерский учет, анализ и аудит» на финансово-учетном факультете Академии бюджета и казначейства Министерства финансов Российской Федерации, а также основой лекций для слушателей в системе повышения квалификации работников органов Федерального казначейства Российской Федерации.
Основные теоретические положения диссертационной работы были доложены на конференции главных бухгалтеров финансовых органов субъектов Российской Федерации в 2001 и 2002 годах, на семинаре-совещании главных бухгалтеров Управлений федерального казначейства по субъектам Российской Федерации в 2002 году, на Научной конференции преподавателей, аспирантов и студентов Национального института бизнеса в 2001 г., на Научной конференции слушателей, курсантов и студентов Академии гражданской защиты МЧС России "Предупреждение, спасение, помощь" (секция № 9 "экономические и правовые аспекты деятельности РСЧС и подготовки управленческих кадров") в 2002г.
Основные положения диссертационной работы изложены в 4 печатных работах объемом более 2 п.л.
Структура и содержание диссертации соответствуют логике и порядку исследования поставленных задач.
Диссертация состоит из введения, четырех глав, заключения, списка использованной литературы и 5 приложений.
Объем диссертационной работы составляет 192 страницы машинописного текста, представлены 12 таблиц, 7 рисунков.
История развития и воссоздания казначейства в России
Казначейство в России прошло длинный и сложный путь эволюции.
В XV-XVIII веках Казначей, являясь главой важнейшего ведомства Московских Государей, ведал сбором и хранением всех государственных доходов.
Царствование Петра Великого внесло значительные преобразования в систему местного управления. Среди финансовых учреждений была Счетная или Казначейская Контора (образованная указом от 18 декабря 1708 г.), которая была призвана следить за правильным и четким поступлением налогов. Она просуществовала недолго - до 1742 года.
При Екатерине II Указом от 25 февраля 1773 г. была учреждена «Экспедиция о государственных доходах» - прообраз будущего Министерства финансов. Она должна была собирать сведения о государственных доходах, для чего все учреждения обязывались представлять в Экспедицию ведомости о доходах, недоимках и взысканиям по ним. На основе этой новой структуры в Москве и Санкт-Петербурге, в начале 1781 года, были открыты Особые Казначейства для Штатных и Остаточных сумм.
В короткое время царствования Павла I, на рубеже XVIII-XIX веков, были сделаны попытки новой реорганизации управления казначейством - были созданы Главные Департаменты, прообразы министерств, была, наконец, учреждена должность Государственного Казначея, создан департамент финансов.
В период правления Александра І в 1802 году вышел манифест «Об учреждении министерств». В связи с этим, ведомству Государ і ственного казначея (должность была введена в 1796 г.) были подчинены Экспедиции, Казенные палаты и Уездные казначеи в кассовом, счетном и контрольном отношениях. В целом, министерскими реформами была оформлена четкая единообразная система управления, в которой Министерство финансов заняло одно из ключевых положений. Однако, ведомство Государственного Казначея не сразу вошло в структуру Министерства финансов. Это произошло после ряда преобразований, и только 2 февраля 1821 года оно было окончательно включено в состав Министерства финансов под названием Департамента Государственного казначейства.
Государственное казначейство в те времена являлось основной приходно-расходной кассой Российской Империи, осуществлявшей крупные и мелкие ассигнования на различные цели.
Таким образом, в Российском государстве со времен Александра I и до 1917 года через казначейскую систему осуществлялся учет исполнения бюджета и контроль за расходованием государственных средств.
В октябре 1918 года вышло постановление о слиянии Казначейства с учреждениями Народного банка, где сосредоточилось не только кредитное дело, но и финансирование всего народного хозяйства страны, вся сметно-бюджетная работа, руководство денежным обращением. С этого времени и до 1993 года в России не было казначейства. И только 27 августа 1993 года постановлением Совета Министров Российской Федерации № 864, во исполнение Указа Президента Российской Федерации от 8 декабря 1992 года № 1556 «О Федеральном казначействе», органы Федерального казначейства были воссозданы.
Переход от банковской к казначейской системе исполнения бюджета обусловлен развитием рыночных процессов в российской экономике, сопровождающихся образованием разрозненной массы кредитных организаций. Центральный банк Российской Федерации, сосредоточив все усилия на вопросах денежно-кредитного регулирования, значительно снизил приоритетность вопросов исполнения бюджета. Был серьезно ослаблен банковский учет бюджетных средств, а коммерческие банки не осуществляли контроль за использованием бюджетных средств.
Наряду с этим, законодательное закрепление самостоятельности бюджетов в рамках единой бюджетной системы Российской Федерации освободило финансовые органы субъектов РФ от обязательного контроля за правильностью и целевым характером использования средств федерального бюджета. В области исполнения федерального бюджета по доходам существовавший порядок характеризовался не только низкой оперативностью зачисления доходов на счета федерального бюджета, длительным запаздыванием, неполнотой и расхождениями в представляемой Центральным банков информации, но также разночтениями в порядке распределения поступающих доходов между федеральным бюджетом и бюджетами других уровней.
Задержки в зачислении налогов и сборов на счета Министерства финансов, представлении отчетности о них были нормой работы многих банков, включая Центральный банк России. Последний, в свою очередь, практически потерял контроль над счетами бюджетных учреждений, которые, с его согласия, в погоне за прибылью стали переводить их в коммерческие банки.
Бюджетная классификация и бухгалтерский учет - важные инструменты казначейского исполнения федерального бюджета
Одним из основных инструментом функционирования бюджетной системы является бюджетная классификация, утвержденная Федеральным законом от 15 августа 1996 г. № 115-ФЗ. В соответствии со ст. 18 Бюджетного кодекса Российской Федерации, 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 всех уровней бюджетной системы Российской Федерации.
Суть бюджетной классификации заключается в присвоении объектам классификации единых для всех уровней бюджетной системы группировочных кодов. Таким образом, можно сделать вывод, что именно благодаря бюджетной классификации обеспечивается единство показателей доходов, расходов, источников финансирования бюджетов, а также сопоставимость запланированных в бюджете и исполненных показателей. Стоит также отметить, что бюджетная классификация призвана быть элементом аналитического учета доходов, расходов бюджетов, а также источников финансирования дефицита бюджетов.
Исполнение расходной части федерального бюджета в органах федерального казначейства
Главное назначение всех звеньев бюджетной системы - финансовое обеспечение выполнения функций, возложенных на органы власти. В зависимости от содержания этих функций формируется система бюджетных расходов.
Расходы бюджета - это денежные средства, направляемые на финансовое обеспечение задач и функций государства и местного самоуправления.
Расходы бюджетов в зависимости от их экономического содержания делятся на текущие и капитальные. Группировка расходов бюджетов на текущие и капитальные устанавливается экономической классификацией расходов бюджетов Российской Федерации.
Капитальные расходы бюджетов это часть расходов бюджетов, обеспечивающая инновационную и инвестиционную деятельность, включающая статьи расходов, предназначенные для инвестиций в действующие или вновь создаваемые юридические лица в соответствии с утвержденной инвестиционной программой, средства, предоставляемые в качестве бюджетных кредитов на инвестиционные цели юридическим лицам, расходы на проведение капитального (восстановительного) ремонта и иные расходы, связанные с расширенным воспроизводством, расходы, при осуществлении которых создается или увеличивается имущество, находящееся в собственности соответственно Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, другие расходы бюджета, включенные в капитальные расходы бюджета в соответствии с экономической классификацией расходов бюджетов Российской Федерации.
В составе капитальных расходов бюджетов может быть сформирован бюджет развития. Порядок и условия формирования бюджета развития определяются федеральным законом.
Текущие расходы бюджетов - часть расходов бюджетов, обеспечивающая текущее функционирование органов государственной власти, органов местного самоуправления, бюджетных учреждений, оказание государственной поддержки другим бюджетам и отдельным отраслям экономики в форме дотаций, субсидий и субвенций на текущее функционирование, а также другие некапитальные расходы бюджетов.
Согласно закону РФ «О бюджетной классификации Российской Федерации», принятому в 1996 году, расходы бюджетов всех уровней бюджетной системы РФ группируются по функциональной и экономической классификациям расходов бюджетов Российской Федерации. Функциональная классификация расходов бюджетов РФ отражает направления бюджетных средств на выполнение основных функций государства, в том числе на финансирование осуществления отдельных государственных полномочий, передаваемых другим уровням власти.
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