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Введение к работе
Актуальность диссертационного исследования. Очередной шаг в
экономическом развитии страны практически невозможен без
планомерного проведения бюджетной политики, способствующей
достижению высокой эффективности государственных расходов, в
условиях четкой координации с денежно-кредитной,
внешнеэкономической и структурной политикой.
Принципиально важным элементом такой политики является комплексная реформа системы исполнения федерального бюджета, реализуемая в целях создания эффективной, прозрачной и достоверной системы учета государственных финансовых ресурсов, обеспечивающей оперативное получение информации участниками бюджетного процесса для принятия ими управленческих решений, а также распоряжения ресурсами.
Актуальность диссертационного исследования определяется необходимостью укрепления экономической безопасности Российской Федерации. Требуется качественно повысить уровень неуязвимости системы исполнения бюджетов.
Увеличение доходов федерального бюджета должно происходить не только за счет увеличения налоговой нагрузки на экономику и расширения налогооблагаемой базы, но и за счет совершенствования процедур контроля за соблюдением норм бюджетного законодательства, ускорения оборачиваемости бюджетных средств в экономике.
Предстоит завершить консолидацию средств федерального бюджета на счетах в органах федерального казначейства. Одновременно, приходится учитывать, что средства федерального бюджета, это не все государственные финансовые ресурсы. В этой связи, целесообразно четко определить роль органов федерального казначейства в отношении к бюджетам субъектов Российской Федерации и муниципальным
4 бюджетам. Остро стоит вопрос о выборе и нормативном оформлении уровня и обязательности финансового контроля государства за этими средствами, создании единого подхода к обслуживанию всех аналогичных категорий государственных финансовых ресурсов (средств государственных внебюджетных фондов, бюджета союзного государства России и Беларуси).
Одной из важных проблем консолидации всех государственных финансовых ресурсов является внебюджетная деятельность бюджетных учреждений. Если бюджетное учреждение является частью сектора государственного управления, и если обязательства, принимаемые бюджетными учреждениями, порождают субсидиарную ответственность собственника - государства, то контроль за внебюджетными средствами и обязательствами, которые за счет них принимаются, а также бухгалтерский учет операций с ними должны быть такими же, как и с бюджетными. В противном случае, неисполненные обязательства бюджетных учреждений, принятые в процессе использования внебюджетных средств, будут отнесены к федеральному бюджету, в рамках которого указанные расходы не предусмотрены.
До настоящего времени, структура действующей бюджетной
классификации не позволяла получать отчетность, однозначно
соответствующую международным требованиям статистики
государственных финансов. Уровень детализации, утверждаемый федеральным законодательством, слишком глубок и существенно сужает возможности главных распорядителей бюджетных средств, распорядителей бюджетных средств, а также получателей бюджетных средств, по управлению выделенными ассигнованиями.
Действующий План счетов не реализует единую, сквозную систему правил отражения операций для органов федерального казначейства, финансовых органов субъектов Российской Федерации, местных бюджетов, всех других бюджетных учреждений и государственных
5 внебюджетных фондов. Отсутствует единый формат и порядок составления, а также представления бухгалтерской отчетности. Не обеспечен учет всех операций, которые влияют на финансовые активы (денежные средства, ценные бумаги, акции, др.). Пока не формализованы и не исследованы возможные варианты моделей функционирования единого казначейского счета и, соответственно, не выбрана конкретная детальная стратегия его практической реализации.
Система учета и контроля обязательств охватывает не все операции бюджетных учреждений и рассматривает только часть тех обязательств, которые возникают у бюджетного учреждения, как юридического лица.
Не реализованы другие казначейские технологии исполнения бюджета, не создана достаточная информационно-техническая инфраструктура, позволяющая реализовать основные функциональные процессы.
Для решения этих и многих других проблем требуется коренным образом реформировать бюджетное законодательство, совершенствовать механизмы мобилизации, учета и использования государственных финансовых ресурсов, создать необходимую материальную и техническую базу в органах федерального казначейства.
Состояние научной разработанности проблемы. Исследование концептуальных подходов к формированию и развитию казначейской системы, а также проблемам исполнения бюджета, привлекало внимание специалистов различных областей научного познания.
Общетеоретические и методологические вопросы формирования, а также использования бюджетных ресурсов исследуются в трудах: Л.Г. Барановой, A.M. Бабича, A.M. Бирмана. Т.В. Брайчева, М.В. Васильевой, О-В. Врублевской, Ю.И. Любимцева, А.Г. Игудина, Т.Г. Нестеренко, Л.Н. Павловой, И.В. Подпориной, Е.В. Пономаренко, Г.Б. Полякова, М.В. Романовского, О.Б. Сидорович, Н.А. Ширкевича, X. Гроссмана, Г.Г. Райтера и ряда других.
Среди работ, посвященных исполнению бюджетов различного уровня на основе казначейской системы, особое место занимают исследования О.Н. Бетина, Т.Г. Нестеренко, Б.Н. Серкова, В.П. Ширяева, А. Премчанда, Терезы Тер-Минасян, П. Десая, А. Хешима, Л. Гарамфалви и других. Ими на основе глубокого научного анализа разработаны теоретические и методологические положения процедур управления расходами, общие направления развития казначейской системы исполнения бюджетов.
Вместе с тем, в условиях формирования бюджетной системы, как одного из ведущих звеньев государственного управления экономикой, многие аспекты методологического и практического характера, связанные с казначейской системой исполнения бюджетов, пока еще не решены. Среди публикаций по современным проблемам формирования бюджетной системы имеется незначительное число исследований, посвященных концептуальным основам развития казначейских систем, их контрольных функций. Материалы, относящиеся к этим проблемам, носят фрагментарный характер. Практически нет работ по формированию комплексной стратегии развития казначейской системы исполнения бюджетов Российской Федерации, с учетом четкого и подробного описания правовых, а также методологических аспектов деятельности соответствующих органов государственной исполнительной власти.
Задача эффективного управления государственными финансовыми ресурсами охватывает чрезвычайно широкий спектр функций, выполнение которых органами федерального казначейства адекватно роли казначейства в сфере бюджетно-налоговой политики, проводимой в Российской Федерации. Эта роль может быть пассивной, - когда казначейство лишь доводит выделенные Главными распорядителями бюджетных ассигнований ресурсы бюджетным учреждениям согласно закону о федеральном бюджете, а может быть активной, - когда казначейство жестко регламентирует процесс исполнения и контролирует
7 все расходы бюджетных учреждений, полностью ведет их бухгалтерский учет, а также управляет всеми государственными активами.
Следовательно, существует насущная необходимость исследования концептуальных направлений развития технологий управления и контроля за государственными финансовыми ресурсами, разработки актуальных, практически полезных рекомендации по дальнейшей модернизации казначейской системы.
Цель диссертационного исследования состоит в разработке методологических и организационных принципов развития казначейской системы управления и контроля за государственными финансовыми ресурсами, модернизации механизмов исполнения федерального бюджета, развития органов федерального казначейства на основе использования передового мирового опыта и применения современных информационных технологий.
Для достижения поставленной цели последовательно решаются следующие основные задачи:
анализ опыта становления казначейской системы исполнения бюджетов, определение актуальных ограничений и тенденций в ее развитии;
уточнение места и роли органов федерального казначейства в системе управления государственными финансовыми ресурсами;
исследование и обоснование необходимости, а также возможности формирования эффективной системы исполнения бюджетов;
формирование предложений по комплексному реформированию системы органов федерального казначейства;
разработка рекомендаций по эффективному использованию современных информационных технологий в деятельности органов
8 федерального казначейства, позволяющих практически реализовать перспективные функциональные процессы.
Объектом исследования является система органов федерального казначейства в процессе исполнения федерального бюджета.
Предметом исследования выступают финансовые и организационные отношения, складывающиеся между органами федерального казначейства и другими участниками бюджетного процесса.
Методологической базой проведения исследований послужили теоретические работы отечественных и зарубежных экспертов в области исполнения бюджетов. В работе использованы соответствующие правовые нормативные документы.
В процессе исследования, в раскрытии сущностных характеристик казначейской системы, специфики ее развития использовались следующие методы: диалектический, логический, системного и ситуационного анализа, экспертных оценок.
Научная новизна результатов исследования заключается в следующем:
- на основе анализа процессов становления и тенденций развития казначейской системы исполнения федерального бюджета уточнена роль органов федерального казначейства в системе управления государственными финансовыми ресурсами. Выделены наиболее приоритетные направления контроля, призванные предотвращать нарушения бюджетного законодательства и дестабилизацию денежно-кредитной системы Российской Федерации. Предложено расширить сферу исключительных полномочий федерального казначейства, возложив на него кассовое обслуживание исполнения бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации. К числу основных задач казначейства отнесена реализация механизмов, обеспечивающих оперативное использование государственных доходов и равномерность
9 государственных расходов, а также формирование актуальных и быстро доступных информационных ресурсов, необходимых для принятия своевременных управленческих решений;
— обоснованы и выделены направления дальнейшего развития
системы органов федерального казначейства, обуславливающие
эффективное управление и контроль за государственными финансовыми
ресурсами, которые сводятся к практической реализации следующих
принципов: а) единства кассы, б) осуществления бюджетных расходов и
платежей в пределах фактического наличия средств на едином счете,
в) подведомственности;
- разработаны методологические подходы к формированию
комплексной программы развития органов федерального казначейства и
система конкретных мер по её практической реализации. Данные
методологические подходы определяют последовательность и
содержание основных работ по подготовке, а также выполнению
мероприятий, обеспечивающих решение институциональных задач,
поставленных перед казначейством. Они предусматривают: а) инициацию
программы; б) планирование программы, включающее определение цели,
задач и основных результатов программы, перечня необходимых работ,
их продолжительности, взаимосвязей и стоимости, а также формирование
бюджета; в) выполнение программы, в том числе порядок размещения
заказов на поставки товаров; г) контроль, учитывающий процедуры как
внутреннего, так и внешнего аудита; д) закрытие программы;
— предложена действенная инфраструктура управления
модернизацией казначейской системы Российской Федерации,
основанная на применении процессно-ориентированного подхода, с
учетом необходимости создания основных механизмов управления и
контроля за работами в структуре федерального правительства;
- определены и формализованы концептуальные требования к
10 развитию единой информационной, телекоммуникационной системы органов федерального казначейства, позволяющие оптимально реализовать функциональные процессы; выявлены основные риски, возникающие в процессе создания такой системы, которые сводятся к следующим группам: а) политическая или социальная нестабильность, б) изменения установленных процедур принятия решений, в) децентрализация работ, г) нарушения технологии создания интегрированных системных решений, д) неисполнение поставщиками (исполнителями) товаров (работ, услуг) принятых на себя обязательств, е) увеличение проектных расходов относительно общего бюджета программы, ж) экономическая неэффективность затрат.
В результате проведённого исследования разработаны следующие положения, которые выносятся на защиту:
1. Развитие казначейской системы управления и контроля за государственными финансовыми ресурсами должно осуществляться путём комплексного совершенствования системы органов федерального казначейства. Основные ключевые факторы такого развития следующие:
- внесение изменений и дополнений в законодательство
Российской Федерации, закрепляющих принцип казначейского учета
органами федерального казначейства всех государственных финансовых
ресурсов, исполнения ими федерального бюджета, бюджетов
государственных внебюджетных фондов, а также кассового
обслуживания ими исполнения всех бюджетов субъектов Российской
Федерации, местных бюджетов, внебюджетных фондов субъектов
Российской Федерации, бюджета союзного государства России и
Беларуси;
— совершенствование механизмов казначейского исполнения
бюджетов необходимо осуществлять с применением современных
информационных технологий, в процессе развития и внедрения единой
информационной, телекоммуникационной системы органов федерального казначейства.
2. Задачи, которые должны решать органы федерального
казначейства в целях создания системы эффективного управления и
контроля за государственными финансовыми ресурсами:
предотвращение нецелевого расходования средств, в том числе несанкционированной кредиторской задолженности бюджетных учреждений;
обеспечение равномерного исполнения федерального бюджета, а также, в пределах своей компетенции, бюджетов государственных внебюджетных фондов, союзного бюджета России и Беларуси, бюджетов субъектов Российской Федерации, местных бюджетов, бюджетов внебюджетных фондов субъектов Российской Федерации;
сокращение санкционированной кредиторской задолженности бюджетных учреждений;
повышение оборачиваемости государственных финансовых ресурсов в экономике страны;
сбор, обработка и предоставление соответствующим уполномоченным органам государственной власти информации, необходимой для выработки эффективных решений по проведению государственной бюджетной политики.
3. Предложения по конкретному комплексу актуальных мер,
необходимых для развития казначейской системы управления и контроля
за государственными финансовыми ресурсами, позволяющих через
совершенствование работы органов федерального казначейства добиться
с применением современных информационных технологий нового
качественного уровня исполнения бюджетов, адекватного реальному
воплощению в жизнь основных направлений и ориентиров бюджетной
политики Российской Федерации.
Практическая значимость состоит в том, что теоретические положения в диссертации доведены до практических рекомендаций по развитию системы органов федерального казначейства, необходимому для управления и контроля за государственными финансовыми ресурсами, повышению эффективности многих процессов исполнения федерального бюджета. С использованием представленных автором исследований и выводов формируется стратегия модернизации казначейской системы Российской Федерации.
Основные положения, исследуемые в диссертации и полученные результаты, обсуждались на кафедре конкретной экономики и финансов Российской академии государственной службы при Президенте Российской Федерации. Они были апробированы в нормативных правовых актах, в составе докладов и выступлений на различных научно-практических конференциях, ежегодных и проблемных совещаниях руководителей органов федерального казначейства, в учебно-методических пособиях, лекциях и семинарах, в публикациях автора в стране и за рубежом.
Становление и развитие в Российской Федерации казначейской системы исполнения бюджетов
По мере перехода Российской экономки к рыночным отношениям все большее значение приобретает рациональное управление государственными финансами.
В развитой рыночной экономике государство должно выступать не только в лице гаранта принципов свободы предпринимательства, конкуренции и личности в рамках национальных границ, но и как устойчивая опора в мировой экономической системе. Тем самым экономическая составляющая государственных интересов приобретает доминирующее значение. Боле того, если любой частный бизнес даже в самой процветающей рыночной экономике не застрахован от банкротства, то хозяйство страны в целом не может позволить себе такой риск. Здесь мобилизуются все необходимые ресурсы и проводятся все меры, чтобы экономическая безопасность страны находилась на таком уровне, который бы соответствовал как внутреннему, так и международному положению государства.
Одной из наиболее актуальных функций государства является обеспечение управляемости и подконтрольности государственных финансовых ресурсов, создания условий для использования их в качестве важнейшего управляющего фактора развития страны. В этой связи, учитывая значение государственного финансового регулирования, все более важную роль в реализации единой финансовой политики государства играет бюджетная система.
В структуре бюджетной системы Российской Федерации финансовые ресурсы, необходимые для государственного регулирования экономического развития страны, реализации единой социальной политики, содержания органов государственного управления, обеспечения потребностей обороны страны, обслуживания государственного долга, пополнения государственных запасов, резервов и др., мобилизуются через федеральный бюджет.
В то же время, к середине 1992 года Российская Федерация пришла к состоянию, когда исполнение федерального бюджета практически вышло из под контроля Правительства. Задержки в зачислении налогов и сборов на счета Минфина России, а также предоставлении отчетности о них были нормой работы многих банков, включая Банк России.
С развитием рыночных процессов, сопровождавшихся разрушением централизованной государственной банковской системы и образованием разрозненной массы коммерческих банков, Банк России, сосредоточив усилия на вопросах организации денежно-кредитного обращения, значительно снизил приоритетность вопросов исполнения федерального бюджета.
Был серьезно ослаблен банковский учет бюджетных средств, а коммерческие банки на местах не только устранились от контроля за использованием государственных федеральных средств, но и были заинтересованы в отсутствии такого контроля. Наряду с этим, законодательное закрепление самостоятельности бюджетов национально-государственных и административно-территориальных образований в рамках единой бюджетной системы России освободило местные финансовые органы от обязательного контроля за правильностью и целевым характером использования средств федерального бюджета. Таким образом, децентрализация бюджетной системы России и формирование коммерческой банковской системы исполнения бюджета породили ряд серьезных проблем.
Федеральное казначейство в системе управления государственными финансовыми ресурсами
До сегодняшнего дня все еще не преодолены разногласия в понятийном аппарате, который порой формировался под влиянием переводной литературы. Например, если английский эквивалент слова «Казначейство» пишется со строчной буквы, он означает "казначейство"; если с заглавной и с определенным артиклем (the Treasury) -"Министерство финансов" или "Государственное казначейство" -специальный государственный финансовый орган, в функции которого входит составление проекта государственного бюджета и его исполнение, управление государственным долгом, а также эмиссия государственных ценных бумаг.
Ответственность за исполнение бюджета, в виде предоставления определенного спектра услуг путём осуществления различных расходов, возлагается на министерства и иные органы государственной власти, а также бюджетные учреждения. Регулируется и контролируется эта деятельность обычно Министерством финансов. Консолидация финансовой информации об исполнении бюджета обычно также осуществляется в министерстве финансов. Сбор необходимых первичных и аналитических данных осуществляется либо через организационные механизмы, реализованные Министерством финансов, либо через соответствующие функциональные (отраслевые) министерства и ведомства.
В системе франкоязычных стран подобная информация является наиболее легкодоступной. Обязательства могут санкционироваться Министерством финансов или финансовыми контролёрами, которые могут находиться как в подчинении Министерства финансов, так и быть независимыми от него. В обоих случаях именно Министерство финансов обладает консолидированным отчетом об обязательствах. Централизация всех платёжных поручений может осуществляться каким-либо специализированным структурным подразделением Минфина или они могут санкционироваться финансовым контролером. Таким образом, как мы видим, и в том и в другом случае данная информация доступна для обработки и анализа в централизованном виде.
Соответственно Министерство финансов способно и осуществляет подготовку регулярных отчетов о реальных платежах (кассовом исполнении бюджета). Регулярность - период формирования указанной отчетности, определяется исходя из объемов проходящего документооборота, технологических и технических возможностей его обработки. В свою очередь, технологический потенциал характеризуется степенью практической реализации полного спектра стандартного набора современных казначейских технологий, а технический - уровнем их автоматизации.
Для стран бывшего СССР типично определенное дробление процесса исполнения бюджета. Соответствующее структурное подразделение Министерства финансов может нести ответственность за санкционирование расходов путём выдачи годовых, квартальных и иногда месячных расходных расписаний всем функциональным министерствам, а также иным органам государственной власти, которые уже принимают обязательства и производят кассовые расходы, ведя при этом собственный учет. Одновременно, исполнения бюджетов стратегического развития (например, - целевых программ) и бюджетов периодических расходов (например, - погашения государственного долга) может осуществляться целевым образом различными государственными институтами (например, - Министерство экономики и Министерством финансов, соответственно).
Направления развития органов федерального казначейства, необходимого для повышения эффективности управления и контроля за государственными финансовыми ресурсами
Процесс исполнения федерального бюджета можно условно разделить на две части: исполнение бюджета по доходам и по расходам.
В этой связи, предлагается начать рассмотрение предлагаемых в рамках развития казначейской системы направлений развития органов федерального казначейства, необходимого для повышения эффективности управления и контроля за государственными финансовыми ресурсами, исходя из их условного деления на указанные функциональные части.
Одновременно, учитывая сегодняшний уровень прав и обязанностей органов федерального казначейства, который предопределяет возможности по первоочередной реализации сформулированных в данной работе основных задач, представляется целесообразным при формализации данных направлений развития преимущественно ориентироваться на реальное их воплощение в жизнь прежде всего в той части, которая относится к исполнению федерального бюджета. Такой подход позволит не только оптимально сбалансировать стратегию развития казначейской системы управления и контроля за государственными финансовыми ресурсами, но и сократить сроки её практической реализации путем детального пилотного апробирования принципиальных механизмов управления и контроля в процессе совершенствования процедур исполнения федерального бюджета.
Министерств и других органов федеральной исполнительной власти, администрирующих поступление доходов в федеральный бюджет, достаточно много. В то же время, объем поступлений, обеспечение которых осуществляется Минфином России, на общем фоне незначителен, что хорошо видно на примере предварительной информации об исполнении федерального бюджета за 2001 год, представленной Главным управлением федерального казначейства на расширенной коллегии Минфина России в феврале 2002 года, в части поступлений доходов в федеральный бюджет по ведомствам, администрирующим эти поступления.
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