Глава 5. Многолетнее бюджетное 
планирование как инструмент 
предотвращения кредиторской 
задолженности

Данная глава посвящена анализу международного опыта по недопущению возникновения бюджетной задолженности и инструментов, используемых различными государствами для этой цели.

Большинству развитых стран удается предотвращать возникновение бюджетной задолженности с помощью процедур и механизмов, применяемых как при планировании бюджета, так и на этапе контроля за его исполнением. Несмотря на то, что рассматриваемые механизмы не имеют прямого отношения к регулированию бюджетной задолженности, они повышают эффективность бюджетного процесса и тем самым способствуют исключению причин возникновения бюджетной задолженности. Не случайно в странах, где такие механизмы применяются, проблема бюджетной задолженности не имеет существенного значения (а в подавляющем большинстве стран вообще не существует).

В качестве инструментов, используемых для предотвращения возникновения кредиторской задолженности, наиболее часто используются те, которые анализируются в настоящей главе:

· метод начислений, применяемый при планировании и исполнении бюджета;

· составление балансового отчета, учитывающего обязательства государства/местного самоуправления;

· среднесрочное и долгосрочное бюджетное планирование (СБП) и инструменты, используемые в рамках СБП (целевые и инвестиционные программы, разделение обязательств государства на обязательные и дискреционные и т.д.).

Под среднесрочным бюджетным планированием в настоящей работе понимается деятельность органов государственной власти и органов местного самоуправления по прогнозированию и планированию возможностей бюджета соответствующего уровня по мобилизации доходов, привлечению государственных или муниципальных заимствований и финансированию основных расходов на период, превышающий один финансовый год.

Среднесрочное бюджетное планирование является одним из базовых инструментов борьбы с кредиторской задолженностью. Данный инструмент позволяет предотвращать ее появление в будущем за счет предварительного планирования бюджетных доходов и расходов.

Среднесрочное планирование является необъемлемой частью управления государственными финансами в большинстве промышленно развитых стран, в частности стран, входящих в Организацию экономического сотрудничества и развития (ОЭСР). Так, из приведенных  в данной главе примеров следует, что во многих случаях часть расходов, запланированных на долгосрочную перспективу, включается в проект бюджета автоматически и не подлежит утверждению со стороны представительных органов власти. 

В Российской Федерации также имеются отдельные элементы СБП, однако о наличии единой, эффективно функционирующей системы говорить пока что не приходится. СБП в Российской Федерации находится на этапе становления и требует анализа зарубежной практики использования данного инструмента в качестве способа управления расходными обязательствами государства, направленного на предотвращение возникновения кредиторской задолженности бюджетов всех уровней бюджетной системы

5.1. Проблема соотношения краткосрочного 
и среднесрочного планирования

СБП в большинстве случаев сочетается с краткосрочным планированием, в частности с проектированием ежегодных бюджетов, которое в свою очередь имеет ряд достоинств, отсутствующих у долго- и среднесрочного планирования. Так, краткосрочное планирование имеет следующие преимущества перед долгосрочным: 

· гибкость, позволяющая учитывать тенденции развития экономики и социальной сферы; 

· скорость реагирования в финансовой сфере, которая во многом обусловлена отсутствием жестких долгосрочных обязательств, для реализации которых требуется существенная часть будущих финансовых ресурсов; 

· снижение возможностей у участников рынка и административного аппарата подстраиваться к политике, проводимой государством, и злоупотреблять юридическими пробелами, допущенными в процессе планирования финансовой политики и соответствующих норм права (при использовании краткосрочного планирования значительно легче ликвидировать такие пробелы, прекратить неэффективное финансирование и т.д.); 

· возможность осуществлять планирование более детально.

При этом использование средне- идолгосрочного планирования (по крайней мере, части его элементов) необходимо, особенно по определенным направлениям (таким, как энергетика, государственный сектор экономики, инвестиции и т.д.).

Помимо предотвращения возникновения кредиторской задолженности в будущем СБП преследует и ряд других целей. Так, можно выделить следующие основные цели введения СБП в странах ОЭСР: 

· сокращение части ВВП, перераспределяемой в пользу бюджетов всех уровней, при одновременном повышении эффективности всех государственных институтов; 

· снижение налогового бремени в рамках неолиберальной экономической политики; 

· ограничение государственного влияния на частный сектор экономики; 

· создание стабильных условий для развития частной экономики, повышение экономической предсказуемости политики государства; 

· создание дополнительных механизмов общественного контроля над экономической деятельностью государства и в первую очередь за государственными расходами; 

· повышение эффективности управления бюджетным дефицитом и государственным долгом, установление определенных законодательных рамок для внешних и внутренних заимствований; 

· установление соответствия между различными политиками, проводимыми государством, в первую очередь между монетаристской и фискальной, а также политикой стимулирования предложения; 

· планирование и управление различными (в ряде случаев противоположными по используемым инструментам управления) социально-экономическими показателями (между уровнем инфляции, уровнем занятости населения, объемом денежной массы и т.д.); 

· стимулирование занятости населения и роста предложения в экономике за счет манипулирования государственными расходами; 

· создание среднесрочного плана для государственных инвестиций.

Все перечисленные цели актуальны и для Российской Федерации. Создание системы среднесрочного бюджетного планирования вполне соответствует тенденции к унификации финансового законодательства и приветствуется западными партнерами РФ. Необходимо отметить, что отдельные инструменты среднесрочного планирования уже закреплены в российском законодательстве, однако говорить о сложившейся системе СБП без внесения в законодательство уточняющих изменений и дополнений не представляется возможным. Для того чтобы выявить основные механизмы влияния СБП на объем кредиторской задолженности, необходимо рассмотреть отдельные аспекты опыта зарубежных стран.

5.1.1. Условия формирования эффективной системы СБП

Среднесрочные бюджетные инструменты успешно используются, в частности, в Великобритании, Германии, Австралии и Новой Зеландии. Опыт этих и других стран показывает, что для получения выгод от применения среднесрочной основы бюджета в полной мере необходимо выполнение ряда жестких условий: 

· цели налогово-бюджетной политики и количественные целевые бюджетные показатели должны формулироваться и поддерживаться на самом высоком уровне государственного управления; 

· прогнозы уровня доходов должны быть достаточно надежными, а целевые показатели уровня расходов – жестко увязанными с макроэкономическими прогнозами на среднесрочную перспективу;

· бюджетные и перспективные оценки целесообразно формулировать в номинальном выражении, чтобы избежать непропорционального увеличения расходов в случае изменения цен; 

· среднесрочные планы бюджета должны опираться на четко определенные и подкрепленные калькуляцией издержек политические предложения;

· среднесрочные основы бюджета должны сопровождаться активными мерами по анализу политики по конкретным статьям расходов.

Не во всех странах опыт среднесрочного планирования бюджета оказался удачным. Так, в Канаде
 практика планирования бюджета сроком на 5 лет была введена в начале 1980-х гг., однако в 1994 г. правительство перешло на планирование бюджета сроком на 2 года, поскольку вследствие неточных прогнозов доходов и отсутствия механизмов сдерживания роста расходов не удавалось достичь выполнения среднесрочных планов.

В целом особенности (которые в ряде случаев могут превратиться в недостатки) долгосрочного планирования могут быть разделены на четыре группы:

1. При слишком оптимистических прогнозах может быть переоценен будущий рост экономики, что создает иллюзию дополнительных ресурсов и приводит к неоправданному раздуванию государственных расходов. 

2. Министерства и ведомства рассматривают суммы, записанные в долгосрочном плане, как ожидаемые поступления и строят свои программы исходя из этих сумм, что затрудняет сокращение финансирования при финальном утверждении бюджета. 

3. В случае, если среднесрочные планы представлены в реальных, а не в номинальных показателях, непрогнозируемый рост инфляции может привести к резкому увеличению расходов, что может создать слишком большую нагрузку на бюджет.

4. Среднесрочный план оставляет место для стратегии уклонения от финансирования законодательно закрепленных расходов, которые могут откладываться на срок, выходящий за пределы периода планирования. (Последнюю особенность СБП нельзя однозначно причислить к числу ее недостатков, так как изменение законодательства в зависимости от возможностей бюджета по расходованию денежных средств является нормальной практикой и в ряде случаев может служить одним из инструментов, направленных на недопущение возникновения кредиторской задолженности в будущем.)

Среднесрочное планирование включает формулирование фискальных целей и утверждение плана их достижения, выраженного в операционных терминах, т.е. в терминах ожидаемых доходов и предельных расходов бюджета. Кроме того, в среднесрочном плане оцениваются издержки продолжения существующей бюджетной политики, что позволяет на каждом этапе определить дополнительные ресурсные возможности бюджета, не противоречащие фискальным целям. Это сдерживает запросы ведомств при планировании новых расходных статей и стимулирует правительство к принятию решений, необходимых для достижения фискальных целей в будущем. 

Среднесрочные фискальные цели устанавливаются в процентах от ВВП или в номинальных величинах. В качестве целевых показателей могут выступать следующие бюджетные параметры: профицит (дефицит) бюджета, величина государственного долга, доходы и расходы бюджета.

В целом законодательно закрепленные правила среднесрочного планирования должны отвечать на ряд основных вопросов: 

· кто осуществляет среднесрочное бюджетное планирование; 

· какие показатели и данные принимаются в расчет при осуществлении СБП в обязательном порядке; 

· какие методики расчетов применяются при осуществлении СБП и каков юридический статус данных методик; 

· какие именно социально-экономические показатели и величины прогнозируются и в каких стоимостных показателях (в абсолютных цифрах, в процентах, в долях и т.д.); 

· какие ограничения СБП накладывает на финансовую деятельность государства в дальнейшем, и какие ограничения вводятся для представительных органов власти при принятии бюджета на очередной финансовый год; 

· в форме каких документов оформляются результаты СБП; 

· какие временные пределы рассматриваются в рамках СБП и т.д.

В настоящее время в странах ОЭСР практически все инструменты среднесрочного планирования направлены на поддержку долгосрочного экономического роста. И это не просто понимание того, что на уровень занятости населения могут повлиять бюджетные расходы. Для экономики, в которой велики государственные инвестиции и/или частные накопления, структурный долг является способом получить доступ к частным сбережениям в целях инвестирования. Если политика среднесрочного бюджетного планирования включает в себя оба элемента – фискальную и монетарную политику, – совместное использование данных инструментов может дать значительно больший результат. Контроль над ростом денежной массы, а также ростом внутреннего долга требует координации действий Казначейства, Министерства финансов и банковской системы в лице центрального банка и коммерческих банков. Однако такая координация может постепенно привести к доминированию монетарной политики над фискальной и к установлению приоритета контроля за агрегатами денежной массы. Поэтому при разработке механизмов среднесрочного планирования необходимо обеспечить независимость фискальной и монетарной политики, используя, например, относительную независимость центрального банка, чтобы избежать навязывания инфляционной политики, которую может пытаться проводить правительство.

5.1.2. Варианты построения среднесрочных планов

Стоит остановиться на трех вариантах среднесрочных планов: 

1. Чисто техническая перспективная оценка ожидаемых расходов на финансирование существующих программ, включающая в том числе текущие расходы на капитальные проекты. 

2. Жесткий план по сокращению расходов в наименее приоритетных областях, включающий расходы только на существующие программы и те новые программы, финансирование которых уже утверждено в годовом бюджете. 

3. Классический среднесрочный план, отождествляющий новые программы и соответствующие издержки в течение всего периода планирования. В него могут быть включены все разработанные программы и ожидаемые расходы. В условиях отсутствия эффективных механизмов принятия инвестиционных программ и прозрачного бюджетного контроля такой подход может привести к неоправданному раздуванию расходной части бюджета.

Как упоминалось в предыдущих разделах, одной из причин возникновения потенциальной задолженности российского бюджета является неполное отражение в Законе о бюджете и сводной бюджетной росписи законодательно закрепленных обязательств государства (расходных обязательств, носящих публично-правовой характер). В первую очередь это публично-правовые обязательства, предопределенные нормами отраслевого законодательства. Согласно ст. 83 Бюджетного кодекса, в случае, если законодательные акты устанавливают бюджетные обязательства, не предусмотренные Законом о бюджете, применяется Закон о бюджете. Однако эта статья действует только для обязательств, возникших после вступления в силу Бюджетного кодекса, т.е. после 1 января 2000 г. Учитывая, что большинство нормативных актов, обусловливающих эти обязательства, были приняты до вступления в силу Бюджетного кодекса, существует вероятность обращения взыскания на средства бюджета по этим обязательствам. 

5.2. Разделение расходов на обязательные 
и дискреционные

Во избежание непредусмотренного бюджетной росписью списания средств, необходимо законодательство, регулирующее обязательства государства, привести в соответствие с Законом о бюджете. В некоторых странах с развитой бюджетной системой все законодательно закрепленные расходы привязаны к ресурсным возможностям бюджета и не могут быть сокращены в процессе его ежегодного утверждения. При этом остается место для не затрагивающего законодательство изменения общего объема расходов в рамках ежегодного процесса утверждения бюджета. С этой целью расходы бюджета делят на обязательные и дискреционные.

К обязательным относят расходы, финансирование которых закреплено законодательно и не может быть изменено правительством в рамках ежегодной процедуры бюджетного планирования. Все остальные расходы бюджета, финансирование которых утверждается правительством и законодательными органами ежегодно в рамках планирования бюджета на следующий фискальный год, называют дискреционными. 

Разделение расходов на обязательные и дискреционные, широко применяемое в практике бюджетного планирования развитых стран, позволяет создавать более точные среднесрочные бюджетные планы, устанавливает приоритеты по финансированию государственных расходов в случае недостаточной бюджетной обеспеченности и ограничивает действия по сокращению финансирования законодательно закрепленных обязательств бюджета, приводящие к возникновению кредиторской задолженности.

Так, в большинстве стран, бюджетные системы которых изучаются в данном разделе, полномочия законодательных органов при ежегодном утверждении бюджета позволяют сокращать только финансирование дискреционных расходов. Сокращение финансирования обязательных расходов должно сопровождаться соответствующим изменением законодательства. В зависимости от страны варьируется доля и состав расходов, относимых к обязательным, и порядок их утверждения в рамках ежегодного бюджетного процесса. 

В Канаде 70 % государственных расходов являются статическими по своей природе и не требуют ежегодного утверждения. К ним относятся три категории расходов: обслуживание государственного долга, программы финансовой помощи региональным бюджетам, которые утверждаются каждые 5 лет, и финансирование целевых законодательно утвержденных программ. Эти расходы не могут быть сокращены парламентом в процессе утверждения бюджета. Остальные расходы утверждаются ежегодно в рамках подготовки бюджета.
В бюджете Германии существует три типа статей расходов: 

1. К статьям, закрепленным законодательством и контрактами, относится финансирование социальной и семейной политики, расходов на заработную плату (personnel expenditure). Эти статьи составляют более 80 % расходов бюджета и не могут быть сокращены без изменения соответственно законодательства или контрактов. Составление бюджета по этим статьям сводится к проверке среднесрочных прогнозов и перерасчету расходов. 

2. Расходы ограниченной эластичности составляют около 10 % бюджета. К ним относятся, в основном, затраты на содержание государственной администрации. Лимиты этих расходов устанавливаются ежегодно, исходя из возможностей бюджета на основе показателей предыдущих лет. Как правило, они не сокращаются. 

3. Расходы, подвергающиеся сокращению, составляют менее 5 % бюджета. К ним относятся гранты и субсидии, закупки и финансирование программ развития.

В США практика разделения расходов на обязательные (mandatory) и дискреционные (discretionary) расходы применяется еще с 60-х гг., а с 1990 г. расходы бюджета разделены на четыре категории:

· дискреционные расходы на оборону;

· внутренние  дискреционные расходы;

· международные  дискреционные расходы;

· обязательные расходы.

Обязательные расходы утверждены законодательными актами и не могут быть изменены без соответствующих корректировок законов. При составлении бюджета обязательных расходов Конгресс только пересчитывает их, но не утверждает. Эти расходы составляют около 70 % федерального бюджета, к ним относятся в основном социальные трансферты и обслуживание долга. 

Дискреционные расходы должны утверждаться ежегодно в рамках распределения ассигнований бюджета. Конгресс может по своему усмотрению принять решение о целесообразности и объеме их финансирования.  Дискреционными являются расходы на оборону, образование, здравоохранение, охрану окружающей среды, судебную систему, космические исследования, транспорт, помощь зарубежным странам и многое другое.

Стоит отметить, что к обязательным расходам относятся именно трансферты населению, в то время как заработная плата бюджетных работников, так же как и любые другие текущие расходы, относится к  дискреционным расходам.

Во Франции более половины бюджета составляют законодательно закрепленные расходы (заработная плата, трудовые пенсии, обслуживание долга). Долгосрочные соглашения по этим расходам делают бюджетную систему более прозрачной и позволяют планировать расходы на несколько лет вперед. Однако такие соглашения не позволяют сокращать ассигнования, что создает проблемы при неожиданных изменениях экономических показателей. В таких случаях правительство пересматривает соглашения.

В бюджетной системе Франции существует три типа ассигнований: 

1. «Ограниченные расходы», финансирование которых не может превышать установленные лимиты. Все расходы являются ограниченными, если не оговорено обратное.

2. «Условные расходы», финансируемые при определенных условиях. К ним относятся социальная помощь, расходы на ликвидацию последствий стихийных бедствий. 

3. «Приблизительные расходы», финансирование которых может не совпадать с бюджетным планом. Эти расходы являются обязательными для государства, к ним относится, в частности, обслуживание долга.

В Великобритании
 существует два типа государственных расходов – ведомственные лимиты расходов (Departmental Expenditure Limits) и ежегодно утверждаемые расходы (Annually Managed Expenditure). 

Ведомственные лимиты расходов утверждаются на трехлетней основе во время происходящих раз в два года пересмотров расходов. В отличие от ведомственных лимитов расходов ежегодно утверждаемые расходы не включены в фиксированную среднесрочную роспись. Ежегодно обычно утверждаются расходы на финансирование программ, которые существенно зависят от спроса и других факторов, содержащих неопределенность, и не могут быть включены в жесткие среднесрочные планы. Наибольшую долю в этих расходах составляют социальные выплаты и относящиеся к ним жилищные субсидии (Housing Revenue Account Subsidy). Сюда также относятся финансирование сельскохозяйственной программы, возмещение налогов на доходы и налоговые льготы, классифицированные как расходы, и процентные выплаты по долгу. Также ежегодному утверждению подлежат расходы местной администрации, финансируемые из местных бюджетов.

Таким образом, разделение расходов на обязательные и  дискреционные и приведение действующих законодательных актов, регулирующих обязательные расходы, в соответствие с Законом о бюджете является одним из инструментов, применяемых в международной практике, позволяющих избежать возникновения задолженности вследствие несоответствия в законодательстве. Однако в случае недостаточной бюджетной обеспеченности и необходимости сокращения финансирования уже в процессе исполнения бюджета этого недостаточно. Так, в части дискреционных расходов необходимо установить приоритеты по финансированию, чтобы свести потери бюджета и возможность возникновения кредиторской задолженности в случае необходимости сокращения расходов к минимуму.

5.2.1. Определение приоритетов по финансированию

Как показывает опыт перечисленных выше стран, при планировании бюджета важно определить приоритетные направления государственной политики, финансирование которых производится в первую очередь, выделить защищенные статьи расходов, финансирование которых производится полностью независимо от результатов исполнения бюджета по доходам, и статьи расходов, финансируемые по остаточному принципу в случае наличия ресурсов для распределения. 

В развитых странах проблема нехватки бюджетных ресурсов стоит не очень остро. Тем не менее в большинстве из них существуют механизмы определения приоритетов по финансированию в случае необходимости сокращения расходов. Часть таких механизмов уже рассмотрена в данном разделе, в частности те из них, которые предусматривают сокращение в первую очередь дискреционных (ежегодно утверждаемых) расходов или внесение изменений в законодательные акты, регулирующие обязательные расходы. Однако следует отметить, что большинство этих стран, как правило, не испытывают нужды в значительном сокращении объема бюджетных расходов.

В связи с этим интересен опыт стран, для которых проблема дефицита бюджетных ресурсов и проблема бюджетной задолженности, возникающей вследствие принятия необеспеченных обязательств, стоит достаточно остро.

В Бразилии ориентировочные отраслевые лимиты бюджетных расходов устанавливаются на основании анализа текущих операционных затрат и инвестиционных программ. Максимальные показатели включают несколько подмножеств оценочных показателей: 

1. Расходы на персонал.

2. Долговые обязательства.

3. Операционные расходы на продолжение существующих видов деятельности. Сюда относятся административные расходы на поддержку персонала.

4. Операционные расходы на новые виды деятельности или расширение существующих. 

5. Капитальные расходы на продолжение существующих проектов.

6. Капитальные расходы на новые проекты или расширение существующих.

В рамках оценки имеющихся ресурсов статьи 1, 2 и 3 рассматриваются как приоритетные в процессе составления годового бюджета. Статьи 4, 5 и 6 финансируются по остаточному принципу. В случае наличия ресурсов для распределения они в первую очередь поступают на финансирование новых или расширяющихся видов деятельности, затем – на продолжение проектов и в последнюю очередь – на новые проекты или расширение существующих проектов. Этот процесс обеспечивает первоочередное финансирование основных обязательств государства – затрат на персонал и постоянных административных издержек, а также трансфертных платежей. 

В Бюджетном кодексе Российской Федерации не предусмотрено законодательное закрепление приоритетов по финансированию расходов. Так, статья 255, оговаривающая порядок списания средств со счета бюджета и лицевых счетов получателей бюджетных средств при недостаточности на счете бюджета средств для удовлетворения всех требований, предъявленных к счету, относит финансирование непроцентных расходов к последней очереди («финансирование иных расходов бюджета»). Статья 855 Гражданского кодекса РФ, регулирующая очередность списания денежных средств с банковских счетов, не распространяется на списание средств со счета бюджета и лицевых счетов получателей бюджетных средств. Таким образом, в бюджете Российской Федерации не существует приоритетных направлений финансирования непроцентных расходов. 

Отсутствие механизмов для определения приоритетов по финансированию и защищенных статей в случае недостаточности средств бюджета для финансирования всех обязательств создает предпосылки для неэффективного распределения имеющихся ресурсов и не предполагает первоочередного финансирования законодательно закрепленных и гражданско-правовых обязательств, что в ряде случаев приводит к возникновению задолженности.

5.3. «Разрешающее» законодательство в США

В США проводится различие между разрешающим законодательством, ежегодными ассигнованиями на финансирование разрешенных программ и обязательным расходованием средств на основании предоставленных полномочий.

Разрешающее законодательство – это закон, который разрешает осуществление федеральной программы или деятельности. Как правило, средства не включаются в бюджет в отношении любой программы, если это не разрешено законом. Однако разрешение не означает, что программа должна финансироваться из годовых бюджетов. Не существует юридического или финансового обязательства со стороны правительства в отношении программы, но разрешение имеет рекомендательный характер. Годовые ассигнования, принятые конгрессом, предусматривают средства на финансирование разрешенных программ. 

В отличие от разрешающего, уполномочивающее законодательство требует, чтобы исполнительные должностные лица выполняли программу автоматически, выделяя ресурсы, которые необходимы в течение года в рамках полномочий по расходованию средств, и осуществляли выплаты из казначейства. Уполномочивающее законодательство обычно не включает общих затрат на программу, а предусматривает объем благ. Органы исполнительной власти должны оценить годовые затраты на программу и включить их в бюджет, однако фактическое расходование средств по этим программам контролируется базовым законодательством, на основании которого они созданы. Эти программы не зависят от ассигнований годового бюджета, при этом правительство обеспечивает оплату благ по мере необходимости. 

5.4. Заключение

Именно в рамках СБП осуществляется  предварительное комплексное прогнозирование и планирование соотношения планируемых доходов и расходов бюджета. За счет использования СБП можно также достичь существенного повышения эффективности управления государственными расходами. 

Применение СБП получает все большее распространение во всем мире в качестве одного из инструментов оптимизации управления государственными/муниципальными доходами, расходами, а также внешним и внутренним долгом. 

Как показывает международный опыт развития СБП, предпочтительной его формой является информационно-рекомендательная форма, в рамках которой никакие документы, носящие среднесрочный характер,  не порождают сами по себе бюджетных обязательств. 

Все документы, ведущиеся в рамках СБП, составляются с целью мониторинга обязательств государства/местного самоуправления. Также одной из целей  составления документов, входящих в систему СБП, является достижение сбалансированности бюджетов всех уровней в среднесрочной перспективе. 

СБП не предполагает автоматического включения кредиторской задолженности в состав государственного/муниципального долга. Хотя подобный опыт имеется в ряде  государств, его применение на российской почве в настоящее время нецелесообразно  ввиду изменчивости общей социально-экономической ситуации в стране.  В этих условиях принятие на себя жестких долговых обязательств, предполагающих установление  санкций за просрочку исполнения, начисление процентов на основную сумму долга и т.д., нецелесообразно. Международный опыт стран, пытавшихся придать документам СБП обязательный для исполнения характер, показал, что такой подход лишает финансовую политику, проводимую государством, должной гибкости.

В связи с этим документы, входящие в состав СБП, в частности перспективный финансовый план, а также среднесрочные прогноз и программу социально-экономического развития, рекомендуется утверждать на уровне Правительства Российской Федерации/аналогичных органов власти субъекта Российской Федерации и муниципальных образований и ежегодно публиковать. При таком порядке утверждения документы, с одной стороны, не будут иметь юридической силы, достаточной для возникновения на их основе бюджетных обязательств, с другой – будут фиксировать основные плановые направления социально-экономического развития государства и оказывать дисциплинирующее влияние на органы государственной власти, принимающие участие в бюджетном процессе.

Срок СБП целесообразно установить на уровне трех лет. При этом отдельные элементы СБП могут носить долгосрочный характер и служить средством «раннего оповещения». Это в первую очередь элементы, связанные с анализом динамики демографического развития государства/отдельной территории, а также элементы, связанные с управлением государственным долгом (так как предельные сроки заимствований на федеральном и региональном уровне носят долгосрочный характер).

При этом из анализа международной практики работы с документами, входящими в состав СБП, следует также, что в бюджетном законодательстве должен быть закреплен циклический порядок работы с документами, предполагающий применение «скользящего» варианта планирования. Все документы, входящие в состав СБП, составляются однажды, а впоследствии подлежат ежегодному уточнению и корректировке. 

В международной практике СБП используется как инструмент для анализа расходных обязательств государства/местного самоуправления, а также для оценки их структуры и планируемой общей стоимости. В связи с этим целесообразно было бы использовать международную практику, связанную с разделением расходов на обязательные и дискреционные. В состав обязательных (постоянных) расходов в международной практике принято включать расходы, вытекающие из ранее принятых законов, государственных программ и договоров. Смысл выделения и мониторинга обязательных расходов состоит в том, что их неполное финансирование ведет к образованию бюджетной задолженности. В некоторых западных странах обязательные (постоянные) расходы подлежат включению в состав бюджетных ассигнований на очередной финансовый год без дополнительного обсуждения их структуры и объемов. В отличие от обязательных (постоянных) состав дискреционных расходов может варьироваться из года в год, не порождая бюджетной задолженности. 

Вторым инструментом, рассмотренным в настоящей главе, является переход к методу начислений при планировании и исполнении бюджета и  составлению балансового отчета. Использование этих инструментов позволило бы получить представление о полном объеме бюджетных обязательств, закрепленных федеральным законодательством, и создать предпосылки к интеграции законодательного процесса с бюджетным процессом. В сочетании с СБП эти меры могут значительно увеличить прозрачность бюджетных финансов и, соответственно, повысить уровень финансовой дисциплины органов власти, принимающих участие в бюджетом процессе.

� Budgeting in Canada. OECD, 1999; Sims Н. Policy and Budgetary disharmony: Canada’s experience since 1960’s. OECD, 1996.


� Источник – официальный сайт Казначейства Великобритании http://www.hm-treasury.gov.uk/Spending_Review/spend_plancontrol.cfm?
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