Глава 2. Анализ федерального 
законодательства по теме исследования. 
Понятие и классификация бюджетной 
задолженности и бюджетных обязательств 
как источников возникновения бюджетной 
задолженности

С целью анализа юридической природы кредиторской задолженности в работе проведено исследование федерального законодательства, связанного с вопросами возникновения кредиторской задолженности. В связи с тем, что законодательство, напрямую регулирующее вопросы, связанные с кредиторской задолженностью, отсутствует (в бюджетном законодательстве нет даже определения «кредиторская задолженность»), в настоящей главе проанализированы нормы права, имеющие определенное отношение к теме исследования.

Детально рассмотрен процесс исполнения бюджета по расходам с целью выявления момента возникновения бюджетных обязательств и недостатков бюджетного процесса, способствующих возникновению кредиторской задолженности. Также проанализировано определение «бюджетное обязательство», данное в Бюджетном кодексе РФ, и тот смысл, который вкладывается в него, с учетом  содержания некоторых других норм бюджетного законодательства. 

В связи с тем, что обязательства, формирующие кредиторскую задолженность, имеют различную юридическую природу, и при этом их особенности не формализованы в законодательстве четко, в работе приводится несколько оснований для классификации обязательств по их видам. 

Одним из наиболее значимых оснований для классификации обязательств, входящих в состав кредиторской задолженности, является классификация обязательств бюджетной системы по основаниям их возникновения, также приводится общая классификация бюджетной задолженности, разработанная Всемирным банком. Кроме того, в настоящей главе обязательства классифицируются по степени ответственности государства по обязательствам различных видов, а также по степени их исполнения.

В настоящей главе проанализированы особенности обязательств, носящих публично-правовой характер, приведен ряд предложений по инвентаризации и сокращению количества федеральных законов, на основе которых возникают нефинансируемые/финансируемые частично обязательства, относящиеся к данной группе. Описан механизм компенсации части федеральных мандатов, применяемый на сегодняшний день, и порядок приостановления действия норм права, в случаях, когда финансирование их исполнения не предусмотрено законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год.

Помимо анализа обязательств, имеющих публично-правовую природу, в главе приведен детальный анализ обязательств, носящих гражданско-правовой характер. В частности, приведена общая характеристика обязательств, относящихся к данной группе, рассмотрен порядок учета обязательств получателей  бюджетных средств и представлен ряд предложений по предотвращению наступления субсидиарной ответственности  бюджета по обязательствам, вытекающим из несанкционированной задолженности бюджетных учреждений.

В заключении к главе приведен ряд предложений по внесению изменений и дополнений в федеральное законодательство, направленных на ликвидацию правовых пробелов и противоречий, способствующих возникновению кредиторской задолженности различных видов, а также перечень  по сокращению задолженности, вытекающей из обязательств публично-правового характера. Кроме того, в выводах к главе приведены предложения по изменению статуса бюджетных учреждений. Эти изменения направлены на ликвидацию возможности необоснованного привлечения бюджета к субсидиарной ответственности по обязательствам, вытекающим из несанкционированной задолженности бюджетных организаций. 

2.1. Определение бюджетной задолженности, 
бюджетных обязательств и расходных 
обязательств как источников возникновения 
бюджетной задолженности

Под бюджетной задолженностью принято понимать разницу между обязательствами определенного уровня бюджетной системы и их фактическим финансированием. Определить объем фактического финансирования несложно – это величина средств, списанная со счета субъекта возможной задолженности, т.е. единого счета Казначейства или лицевого счета бюджетного учреждения. А вот с определением бюджетного обязательства, причем не только величины, но и самого понятия, возникают трудности, которые автоматически порождают проблемы с определением бюджетной задолженности. 

Бюджетный кодекс Российской Федерации определяет бюджетное обязательство как признанную органом, исполняющим бюджет, обязанность совершить расходование средств соответствующего бюджета в течение определенного срока, возникающую в соответствии с законом о бюджете и со сводной бюджетной росписью (ст. 222). Если принять такое определение бюджетных обязательств, то бюджетная задолженность будет представлять собой недофинансированные расходы, предусмотренные соответствующими законами о бюджете и бюджетной росписью. Исходя из этого определения, бюджетное обязательство возникает уже на этапе исполнения бюджета (в результате составления бюджетной росписи) и существует в пределах финансового года. 
Данное определение отличается рядом недостатков. Во-первых, ст. 222 БК РФ устанавливает зависимость объема бюджетных обязательств только от показателей, заложенных в законе о бюджете и в бюджетной росписи. Однако из ряда других статей БК РФ (например, из ст. 225 БК РФ, согласно которой получатели бюджетных средств могут принимать на себя денежные обязательства только в пределах лимитов бюджетных обязательств) следует, что объем бюджетных обязательств также зависит от лимитов бюджетных обязательств, которые по ряду установленных Кодексом оснований могут отклоняться в меньшую сторону от показателей, зафиксированных в законе о бюджете и бюджетной росписи. Несогласованность этих норм Бюджетного кодекса создает проблемы с определением бюджетной задолженности: следует ли считать таковой отрицательную разницу между параметрами закона о бюджете, бюджетной росписи и фактическим финансированием в случае, если объем фактического финансирования совпадает с лимитами бюджетных обязательств? Подробнее данная проблема рассмотрена ниже в разделе, посвященном процессу исполнения бюджета по расходам. 

Другим недостатком существующего определения бюджетного обязательства является то, что оно признает бюджетными только те обязательства государства, которые предусмотрены законом о бюджете или сводной бюджетной росписью, игнорируя обязательства государства (муниципальных образований), предусмотренные другими законами или нормативными актами или принятые государством по договору, которые по логике вещей также должны исполняться за счет бюджетных средств.

В то же время в некоторых других статьях Бюджетного кодекса термин «бюджетное обязательство» используется в существенно более широком значении, не совпадающем с определением, данным в ст. 222. Так, п. 5 ст. 83 Бюджетного кодекса в редакции Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации» от 05.08.2000 № 116-ФЗ устанавливает, что «в случае, если законодательные или иные правовые акты устанавливают бюджетные обязательства, не предусмотренные законом (решением) о бюджете, применяется закон (решение) о бюджете». Здесь под бюджетными обязательствами понимаются уже не только обязательства, вытекающие из закона о бюджете, но и из других актов законодательства. Однако, признав возможность возникновения обязательств бюджетной системы из законодательных актов иных, нежели собственно закон о бюджете, п. 5 ст. 83 БК одновременно лишает такие обязательства юридической силы. Такой подход представляется весьма спорным, так как отрицает необходимость соблюдения законов и учета ранее принятых на себя государством обязательств в процессе принятия бюджета и фактически предполагает установление абсолютного иммунитета бюджета против любых кредиторских требований. Ниже мы вернемся к анализу вопроса об основаниях и пределах ответственности государства по различным видам обязательств, здесь же отметим лишь необходимость наряду с понятием бюджетного обязательства ввести в бюджетное законодательство термин для обозначения других обязательств государства, подлежащих исполнению за счет средств бюджета. 

Для отграничения обязательств государства и муниципальных образований, вытекающих из нормативных актов (за исключением законов о бюджете) и договоров, от бюджетных обязательств (существующих в качестве утвержденных бюджетных ассигнований на текущий бюджетный период) мы предлагаем пользоваться термином «расходные обязательства». На основе вышеизложенного можно сформулировать следующее определение расходных обязательств.

Расходные обязательства – установленные федеральным законом, законом субъекта Российской Федерации, правовым актом представительного органа местного самоуправления, а также договором или соглашением (в том числе международным) функции и обязанности органов государственной власти и органов местного самоуправления, требующие осуществления бюджетных расходов. 

Таким образом, соотношение понятий бюджетное и расходное обязательство можно представить следующим образом. Большинство бюджетных обязательств вытекает из расходных обязательств, т.е. является результатом реализации расходных обязательств в рамках бюджетного процесса текущего года. Примером таких бюджетных обязательств являются обязательства по содержанию существующих штатов органов государственной власти и бюджетных учреждений, обязательства по обслуживанию и погашению долга, обязательства по финансированию ранее принятых законов. Однако бюджетное обязательство может возникнуть и при отсутствии расходного обязательства: таковы, например, обязательства по финансированию новых целевых или инвестиционных программ, предоставлению бюджетных кредитов и т.д., вытекающие исключительно из факта выделения в текущем году бюджетных ассигнований на соответствующие цели. 

Идеальное соотношение расходных и бюджетных обязательств состоит в том, чтобы все расходные обязательства получали свое выражение в виде бюджетных обязательств. Сказанное не означает, что государство не вправе отменить ранее изданный закон, предусматривающий расходное обязательство, но если такой закон сохраняет силу, расходы на его финансирование должны включаться в бюджетные ассигнования. На практике это правило не соблюдается: многие расходные обязательства формально сохраняют силу, а фактически не финансируются (т.е. не получают свое выражение в виде бюджетных обязательств), что является одной из причин возникновения бюджетной задолженности.
Таким образом, бюджетную задолженность можно рассматривать в узком смысле – как задолженность, вытекающую из неисполнения бюджетных обязательств, и в широком смысле – как задолженность, вытекающую из неисполнения расходных обязательств данного уровня бюджетной системы.

2.2. Классификация бюджетной задолженности

Всемирный банк реконструкции и развития использует достаточно широкую классификацию бюджетных обязательств
. Эта классификация бюджетных обязательств была разработана для того, чтобы наиболее полно отразить различные типы бюджетных рисков. 

При этом Всемирный банк акцентирует внимание на условных и скрытых обязательствах бюджетной системы, поскольку эти категории обязательств связаны с наибольшим риском и хуже всего учитываются в практике управления государственными финансами переходных и развивающихся экономик. 

Поскольку данная классификация рассчитана на применение в различных странах, она носит наиболее общий характер и не учитывает особенностей состава бюджетных обязательств, а также особенностей правового регулирования по данному вопросу, существующего в отдельных государствах, в том числе в Российской Федерации. Поэтому эта классификация не может непосредственно применяться при анализе обязательств российской бюджетной системы. Тем не менее основные критерии классификации бюджетных обязательств являются универсальными. Ниже будут представлены варианты классификации обязательств российской бюджетной системы по различным основаниям. 

Таблица 9 

Классификация обязательств бюджетной системы, 
используемая Всемирным банком

	Обязательства
	Безусловные обязательства при любых обстоятельствах
	Условные обязательства при определенных событиях

	Явные

Обязательства правительства, предусмотренные законами или контрактами
	· Иностранные и внутренние суверенные заимствования (займы и ценные бумаги выпущенные центральным правительством)

· Расходы в соответствии с законами о бюджете

· Расходы бюджетов, обязательные в долгосрочной перспективе (заработная плата и пенсии государственных служащих)
	· Государственные гарантии по несуверенным займам и обязательствам субнациональных правительств, государственных и частных предприятий (банков развития)

· Зонтичные государственные гарантии для различных типов кредитов (ипотечные займы, студенческие займы, сельскохозяйственные займы, кредиты малому бизнесу)

· Торговые гарантии и гарантии по обменному курсу, предоставленные государством

· Гарантии по заимствованиям иностранного суверенного государства

· Государственные гарантии по частным инвестициям

Государственные страховые схемы (страхование депозитов, минимальная доходность частных пенсионных фондов, страхование урожая, страхование продовольствия, страхование военного риска)

	Скрытые

Моральные обязательства правительства, которые в основном отражают общественные ожидания и давление со стороны лоббистских групп
	· Будущие периодические издержки по государственным инвестиционным проектам

· Будущие выплаты по государственному пенсионному страхованию (а не пенсии госслужащим), если эти обязательства не определены законом

· Схемы социального страхования (если не определены законом)

Будущее финансирование системы здравоохранения (если не определены законом) 
	· Финансовая помощь в случае дефолта субнационального правительства или общественной или частной организации по негарантированному долгу или другим обязательствам

· Сокращение обязательств предприятий в рамках подготовки к приватизации

· Банкротство банков (поддержка сверх государственной страховки) 

· Убытки по инвестициям негарантированных пенсионных или социальных фондов (социальная защита мелких инвесторов)

· Невыполнение обязательств Центрального банка (контракты в иностранной валюте, защита национальной валюты, стабильность платежного баланса)

· Финансовая помощь предприятиям и банкам в случае изменения направления капитальных потоков

Ликвидация последствий экологических катастроф и стихийных бедствий, финансирование военных операций 


Источник: cм. ссылку 18.

2.2.1. Классификация обязательств бюджетной 
системы по основаниям их возникновения

Основным критерием классификации обязательств бюджетной системы являются основания их возникновения. В работе «Неплатежи в российской экономике и регионах»
 приводится следующая классификация расходных обязательств государства/местного самоуправления:

1. Публично-правовые обязательства 

К этому виду относится большинство расходных обязательств государства, закрепленных отраслевым законодательством. Наибольший массив таких обязательств предопределен нормами социального законодательства (детские пособия, льготы для ветеранов и инвалидов и пр.) К этой же категории относятся обязательства, вытекающие из норм ФЗ: «О восстановлении и защите сбережений граждан Российской Федерации», «О порядке перевода государственных ценных бумаг СССР и сертификатов сберегательного банка СССР в целевые долговые обязательства Российской Федерации», ст. 15 ФЗ «О науке и государственной научно-технической политике» (о выделении не менее четырех процентов расходной части федерального бюджета на финансирование научных исследований») и пр.

Особенностью публично-правовых обязательств следует считать то, что они вытекают из одностороннего волевого акта государства по безвозмездному и (или) безвозвратному расходованию бюджетных средств для достижения определенных социальных целей. Односторонний характер этих обязательств означает, что потенциальный бюджетополучатель не вправе требовать от государства осуществления соответствующих расходов, если они не предусмотрены законодательством. В то же время, принимая законы, предполагающие бюджетное финансирование, федеральный парламент в известной степени ограничивает свою свободу в процессе утверждения бюджета. Однако это ограничение достаточно условно, так как любой федеральный закон, не обеспеченный финансированием, во всякое время может быть приостановлен или отменен принявшим его парламентом. 

Кроме того, даже если не обеспеченный финансированием закон не отменен и не приостановлен, по действующему бюджетному законодательству неисполненные публично-правовые обязательства задолженности автоматически не порождают. Чтобы неисполненные публично-правовые обязательства превратились в бюджетную задолженность, необходимо либо их признание в качестве кредиторской задолженности бюджета со стороны соответствующего представительного органа, либо судебное решение об их принудительном исполнении. Например, Законом Вологодской области «О государственном долге Вологодской области» от 30 марта 1998 г. № 258-ОЗ (впоследствии отмененным в связи с внесением изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации, ограничивших перечень обязательств, которые могут входить в состав государственного долга субъекта Российской Федерации) в состав государственного долга Вологодской области были включены, в частности, «обязательства прошлых лет по выплате заработной платы с начислениями работникам учреждений, финансируемых из областного бюджета, и пособий гражданам, имеющим детей», а также «обязательства прошлых лет по защищенным статьям областного бюджета, установленным законами области об областном бюджете». Судебное признание публично-правовых обязательств может иметь место при обращении лица, которому тем или иным законом предоставлено право на получение бюджетных средств, за судебной защитой. В то же время по целому ряду причин, о которых пойдет речь ниже, в настоящее время не сложилось определенной судебной практики по искам о взыскании бюджетных средств, и отнюдь не все иски о принудительном взыскании задолженности по публично-правовым обязательствам удовлетворяются. 

2. Гражданско-правовые обязательства государства

Гражданский кодекс РФ определяет понятие обязательства следующим образом: «В силу обязательства одно лицо (должник) обязано совершить в пользу другого лица (кредитора) определенное действие, как то: передать имущество, выполнить работу, уплатить деньги и т.п., либо воздержаться от определенного действия, а кредитор имеет право требовать от должника исполнения его обязанности»
. В силу особенностей статуса публично-правовых образований они могут выступать субъектами только отдельных видов гражданских обязательств, причем исключительно денежного характера. 

Обязательства, вытекающие из гражданско-правовых отношений, одной из сторон в которых выступает государство/муниципальное образование, по которым контрагентами произведено исполнение, следует так же, как и обязательства, вытекающие из законов, отнести к расходным обязательствам государства, так как Гражданский кодекс закрепляет принципы недопустимости одностороннего отказа от исполнения обязательства и обеспечения восстановления нарушенных прав. 

К данной категории обязательств, в первую очередь, следует отнести долговые обязательства, входящие в состав государственного (муниципального) долга. В соответствии со ст.ст. 98–100 Бюджетного кодекса такие долговые обязательства вытекают из: 

· кредитных соглашений и договоров;

· займов, осуществляемых путем выпуска ценных бумаг;

· договоров и соглашений о получении бюджетных ссуд и бюджетных кредитов от бюджетов других уровней бюджетной системы Российской Федерации;

· договоров о предоставлении государственных гарантий;

· соглашений и договоров о пролонгации и реструктуризации долговых обязательств прошлых лет.

В то же время, помимо указанных видов долговых обязательств, у субъектов публичного права существует просроченная и зачастую переходящая из года в год кредиторская задолженность по другим гражданско-правовым договорам, в том числе:

· договорам поставки товаров, работ и услуг для государственных нужд;

· трудовым договорам об оплате труда государственных служащих и работников бюджетных учреждений;

· внедоговорным обязательствам, вытекающим из причинения вреда юридическим и физическим лицам в результате незаконных действий и решений государственных органов. 

Подавляющее большинство гражданских обязательств являются взаимными и возмездными, следовательно, бюджетные расходы по таким обязательствам имеют характер не безвозмездных перечислений, а компенсаций за предоставленные товары, работы, услуги. Таким образом, невыполнение соответствующих обязательств создает прямые убытки для контрагентов бюджета. Однако из всех видов кредиторских требований на сегодняшний день безусловно признаются лишь требования держателей государственных ценных бумаг, поручительств и кредиторов государства по договору займа. Признание этих требований означает, во-первых, их учет в составе долга, а также необходимость включения в бюджеты следующих лет ассигнований на их обслуживание и погашение, которое должно осуществляться во внесудебном порядке (хотя на практике это правило может и не соблюдаться). Кредиторы по другим гражданско-правовым и трудовым договорам (также как и кредиторы по публично-правовым обязательствам) могут рассчитывать на погашение своих требований либо в случае добровольного включения расходов на погашение соответствующей задолженности в бюджеты следующих лет, либо в случае вынесения судебного решения о принудительном взыскании задолженности со счетов бюджета. Непризнание бюджетным правом кредиторской задолженности по видам гражданско-правовых обязательств, не входящим в состав государственного (муниципального) долга, имеет несколько неблагоприятных последствий. Во-первых, оно представляет собой дискриминацию одних кредиторов перед другими. Между тем с правовой и экономической точки зрения долг по кредитному договору ничем не отличается от долга, например, по договору поставки товаров для государственных нужд. Во-вторых, невключение задолженности по обязательствам, возникающим из договоров поставки товаров, работ и услуг для государственных (муниципальных) нужд, из трудовых договоров и из причинения вреда, в состав долга, в частности, позволяет региональным (местным) властям финансировать дефицит бюджета не за счет привлечения заимствований, а за счет просроченной задолженности (неплатежей за поставленные в пользу государства товары, работы и услуги). Возможность такого скрытого финансирования дефицита ослабляет строгость установленных Бюджетным кодексом ограничений на заимствования и размер государственного долга.

В то же время для включения задолженности по обязательствам, возникающим из договоров поставки товаров, работ и услуг для государственных (муниципальных) нужд, из трудовых договоров и из причинения вреда, в состав регионального (муниципального) долга в настоящее время существуют объективные препятствия. 

Основное из них состоит в широте круга лиц, действия которых могут непосредственно порождать финансовые обязательства государства при отсутствии законодательной регламентации условий наступления ответственности государства по таким обязательствам. Когда Правительство или Министерство финансов заключает кредитный договор от имени государства, заемные средства поступают непосредственно на счета бюджета, следовательно, возникновение у государства обязательств по возврату этих средств совершенно закономерно. Однако то же Министерство финансов одновременно является и юридическим лицом и в качестве такового вправе приобретать права и обязанности от своего имени, причем законодательство не устанавливает критериев разграничения действий государственных органов, осуществляемых в качестве законных представителей государства (а значит, порождающих обязательства непосредственно у государства), и субъектов гражданского права.

Любой из перечисленных видов расходных обязательств (гражданско-правового или публично-правового характера) может трансформироваться в кредиторскую задолженность бюджета двояким образом:

1. Если ассигнования на реализацию ранее принятого расходного обязательства не были утверждены в составе расходов бюджета, т.е. не стали бюджетными обязательствами. 

Как указывалось выше, такая ситуация может возникнуть при удовлетворении судом кредиторских требований публично-правового характера, основанных на нормах не обеспеченных финансированием законов. Применительно к гражданско-правовым бюджетным обязательствам она может возникнуть при невключении в бюджет следующего года ассигнований по долгосрочным договорам, реализация которых началась в предыдущем бюджетном году, если суд признает требования кредиторов правомерными. 

2. Если ассигнования на реализацию ранее принятого обязательства были утверждены в составе расходов бюджета (т.е. приобрели статус бюджетных обязательств), но не были исполнены в процессе исполнения бюджета.

Данный случай отличается от первого лишь моментом отказа государства от выполнения принятых на себя обязательств. Если в первом случае такой отказ происходит в процессе утверждения бюджета, то во втором – в процессе его исполнения.

2.2.2. Классификация по степени ответственности 
государства по обязательству

Обязательства бюджетной системы можно также классифицировать по степени ответственности государства/муниципального образования по данным обязательствам, выделяя:

а) обязательства, по которым государство/муниципальное образование несет основную ответственность (публично-правовые обязательства и обязательства, вытекающие из гражданско-правовых отношений, одной из сторон в которых выступают органы государственной власти/органы местного самоуправления, действующие от имени государства/муниципального образования); 

б) обязательства, по которым государство/муниципальное образование несет субсидиарную ответственность. К этой категории могут быть отнесены обязательства бюджетных учреждений, в том числе органов государственной власти (местного самоуправления), действующих от собственного имени. Обязательства подобного рода подлежат удовлетворению в первую очередь за счет денежных средств самого бюджетного учреждения и только в случае их недостаточности в порядке субсидиарной ответственности – за счет бюджета, из которого финансируется данное учреждение (ст. 120 ГК).
Однозначно определить степень ответственности государства можно только по публично-правовым обязательствам, так как при установлении расходных обязательств их финансирование обычно возлагается на бюджет того или иного уровня. Таким образом, по публично-правовым обязательствам государство (муниципальное образование) несет основную ответственность. 

Применительно к обязательствам гражданско-правового характера законодательство в большинстве случаев не содержит четкой информации о том, какую именно ответственность (основную или субсидиарную) несет по ним государство. 

Прямая ответственность государства (муниципального образования) установлена, во-первых, по обязательствам, входящим в состав государственного/муниципального долга. Например, согласно ст. 89 БК государственные заимствования Российской Федерации – займы и кредиты, привлекаемые от физических и юридических лиц, иностранных государств, международных финансовых организаций, по которым возникают долговые обязательства Российской Федерации как заемщика или гаранта погашения займов (кредитов) другими заемщиками. Соответственно иск предъявляется непосредственно к Российской Федерации и подлежит удовлетворению за счет казны, т.е. денежных средств и иного имущества, за исключением имущества, закрепленного за государственными предприятиями и учреждениями. 

Аналогичным образом согласно ст. 1069 Гражданского кодекса вред, причиненный физическому или юридическому лицу незаконными решениями и действиями (бездействием) государственных органов, органов местного самоуправления или их должностных лиц, подлежит возмещению за счет соответственно казны Российской Федерации, казны субъекта Российской Федерации или казны муниципального образования. Хотя публично-правовые образования прямо не названы в указанной статье субъектами ответственности, этот вывод следует из того, что вред подлежит возмещению не за счет причинивших его государственных органов или должностных лиц, а за счет казны Российской Федерации. Рассматриваемая статья ГК сконструирована по аналогии с общими принципами возмещения вреда, причиненного работниками юридического лица при исполнении своих должностных обязанностей. В таких случаях ответственность перед потерпевшим несет само юридическое лицо, которое впоследствии вправе при наличии к тому оснований предъявить регрессное требование своему работнику. Подобная конструкция, безусловно, служит защите потерпевшего, так как у непосредственного причинителя вреда может быть недостаточно средств для возмещения ущерба. Вид ответственности государства по другим видам гражданско-правовых договоров, заключаемых органами государственной власти и другими бюджетными учреждениями, определить сложнее. 

В частности, имеются сложности с определением ответчика по договорам о поставке товаров, работ и услуг для государственных нужд. Согласно ст. 71 БК РФ, все закупки товаров, работ и услуг бюджетными учреждениями на сумму свыше 2000 минимальных размеров оплаты труда осуществляются исключительно на основе государственных или муниципальных контрактов. При этом под государственным или муниципальным контрактом понимается «договор, заключенный органом государственной власти или органом местного самоуправления, бюджетным учреждением, уполномоченным органом или организацией от имени Российской Федерации, субъекта Российской Федерации или муниципального образования с физическими и юридическими лицами в целях обеспечения государственных или муниципальных нужд, предусмотренных в расходах соответствующего бюджета» (ст. 72 БК). Это означает, что бюджетные учреждения – государственные заказчики участвуют в договоре о поставках продукции для государственных (муниципальных) нужд в качестве представителей государства, заключая договор от имени, в интересах и за счет представляемой стороны (Российской Федерации/субъекта РФ или муниципалитета). Отсюда можно сделать вывод, что по обязательствам, вытекающим из договоров о поставках товаров (выполнении работ, оказании услуг) для государственных нужд, заключенных государственным заказчиком (т.е. бюджетным учреждением), ответственность государства (муниципального образования) является не субсидиарной, а прямой.

Несмотря на это, на деле (как будет показано в обзоре судебной практики по делам данной категории) в качестве ответчиков по требованиям кредиторов, вытекающим из поставок товаров, работ или услуг для государственных нужд, привлекаются именно бюджетные учреждения, а главные по отношению к ним распорядители бюджетных средств привлекаются лишь в порядке субсидиарной ответственности. Соответственно при удовлетворении требований кредитора списание средств осуществляется со счетов самого бюджетного учреждения и лишь при недостаточности этих средств – со счетов бюджета. Таким образом, в данной ситуации бюджетные учреждения фактически отвечают по обязательствам государства. Но возможна и обратная ситуация, когда государство отвечает по обязательствам бюджетных учреждений.

Согласно действующему законодательству бюджетное учреждение может иметь два источника доходов – бюджетные доходы и внебюджетные доходы, учитываемые на отдельном лицевом счете в органах Казначейства. Внебюджетные доходы бюджетное учреждение получает от предпринимательской деятельности в тех случаях, когда ее осуществление не запрещено бюджетному учреждению законом или учредительными документами. В связи с этим у бюджетного учреждения могут возникать две различные группы обязательств: вытекающие из основной деятельности бюджетного учреждения и вытекающие из его предпринимательской деятельности. 

В существующей редакции Гражданского и Бюджетного кодексов отсутствует разграничение ответственности бюджетных учреждений по обязательствам, вытекающим из их основной деятельности, и по обязательствам, вытекающим из предпринимательской деятельности. Отсюда можно сделать вывод, что при удовлетворении судом иска контрагента бюджетного учреждения денежные средства могут быть взысканы как с внебюджетного счета учреждения, так и за счет бюджетных средств, имеющих, в соответствии с требованиями БК РФ, целевой характер.
Данная ситуация является недопустимой, поскольку обращение взыскания на бюджетные средства бюджетного учреждения с целью финансирования его внебюджетных обязательств фактически предполагает нецелевое использование бюджетных ассигнований и, соответственно, нефинансирование целевой деятельности бюджетного учреждения в полном объеме. Более подробный анализ этой проблемы и предложения по ее решению будут рассмотрены в разделе, посвященном анализу кредиторской задолженности бюджетных учреждений.

Все обязательства бюджетных учреждений можно разделить на три условных категории: 

· санкционированные (это обязательства, принятые в рамках лимитов бюджетных обязательств);

· условно санкционированные (это обязательства, принятые в рамках лимитов бюджетных обязательств, но впоследствии утратившие статус санкционированных в силу сокращения лимитов бюджетных обязательств в процессе исполнения бюджета);

· несанкционированные (т.е. обязательства, принятые с заведомым превышением лимитов бюджетных обязательств, или вообще вне сферы действия таких лимитов – т.е. предполагавшиеся к финансированию из внебюджетных источников).

Частным случаем несанкционированных обязательств являются обязательства так называемых «неотключаемых» потребителей. В российской бюджетной системе существуют организации и учреждения, которые нельзя «отключать» от потребления каких-либо услуг независимо от оплаты этих услуг. Это, как правило, относится к воинским подразделениям, больницам, а также потребления электроэнергии, тепла и т.д. С этой проблемой особенно трудно бороться, так как в отсутствие у поставщика права прекратить поставки в случае их неоплаты кредиторская задолженность может наращиваться практически бесконечно.

Следует отметить, что при определении «неотключаемых» учреждений применяется ведомственный подход, т.е. «неотключаемыми» являются фактически не учреждение или организация, а ведомство. Например, все, что относится к Министерству обороны – комплекс космической связи, прачечная, сельхозпредприятие, – нельзя отключать. Очевидно, что если отключение первого из перечисленных объектов действительно может привести к временной потере боеспособности и возникновению угрозы национальной безопасности, то это совершенно не относится к остальным объектам. Так же очевидно, что необходимо пересмотреть подход к определению «неотключаемости» учреждения и перейти от ведомственного принципа к объектовому.

Вторая проблема, о которой здесь уместно упомянуть, имеет более общие основания и касается всего механизма финансирования и ведомственного финансового планирования. Постатейные распределения расходов выполняют ведомства, а Министерство финансов дает лишь общие рекомендации. Как правило, главные распорядители бюджетных средств, т.е. ведомства, в первоочередные расходы записывают приоритетные с их точки зрения статьи. Те же расходы, которые не важны с их точки зрения, зачастую не включаются в смету, а средства на их финансирование запрашиваются по мере возникновения необходимости. Фактически это означает финансовый шантаж Министерства финансов. На наш взгляд, единственным способом решения этой проблемы на современном этапе развития бюджетного законодательства является установление жестких натуральных лимитов потребления и установление санкций за их превышение.

Несанкционированное потребление и неотключаемые обязательства, как уже отмечалось, приводят к возникновению кредиторской задолженности бюджетных организаций, причем непосредственно не связанной с задолженностью самого бюджета. 

Ниже (в главе 4) будет представлена количественная оценка кредиторской задолженности бюджетополучателей и бюджетной задолженности. 

2.2.3. Классификация обязательств бюджетной 
системы по степени их исполнения

С этой точки зрения можно выделить несколько групп обязательств бюджетной системы:

1. Расходные обязательства, включенные в бюджет и выполненные в процессе его исполнения. Здесь бюджетной задолженности не возникает.

2. Расходные обязательства, не включенные или не полностью включенные в бюджет и, соответственно, в состав бюджетных обязательств. В этом случае возникает задолженность по расходным обязательствам, которая действующим бюджетным законодательством не признается, но может преобразоваться в кредиторскую задолженность бюджета по решению суда или представительного органа соответствующего уровня.

Так, Законом о федеральном бюджете на 2000 г. была отнесена на внутренний долг образовавшаяся в прежние годы (1994–1999) задолженность бюджета перед головными исполнителями и исполнителями оборонного заказа. На практике нередки случаи взыскания с субнациональных бюджетов задолженности перед бюджетополучателями по федеральным мандатам (т.е. расходным обязательствам, возложенным на субнациональные бюджеты федеральными законами и подлежащими исполнению за счет собственных доходов субнациональных бюджетов).

3. Расходные обязательства, включенные в бюджет и, соответственно, в состав бюджетных обязательств, но не исполненные в процессе его исполнения. Это единственный вид задолженности, который можно признать санкционированной – в том смысле, что она признается бюджетным правом. 

Такую задолженность, безусловно, порождает неисполнение бюджетных обязательств в результате правонарушений, допущенных органами, исполняющими бюджет. 

Вопрос о признании бюджетной задолженности в случае неисполнения расходов по причине законного секвестра или перемещения бюджетных ассигнований более сложен. С одной стороны, сокращение лимитов бю-джетных обязательств при недопоступлении доходов и (или) источников финансирования дефицита в пределах 10 % годовых назначений санкционировано БК и представляет собой не что иное, как делегирование исполнительной власти права вносить изменения в закон о бюджете. С другой стороны, формально поправки в закон о бюджете и бюджетную роспись не вносятся, а значит, объем подлежащих исполнению бюджетных обязательств остается прежним и непрофинансированные расходы должны числиться бюджетной задолженностью. Однако ст. 238 Бюджетного кодекса не признает возникновения бюджетной задолженности (т.е. необходимости компенсации недофинансирования) в случаях, если разница между лимитом бюджетных обязательств, доведенных в уведомлении о лимите бю-джетных обязательств до получателя бюджетных средств, и объемом средств, зачисленных на лицевой счет получателя бюджетных средств, либо объемом средств, списанных с единого счета бюджета в пользу получателя бюджетных средств, вызвана причинами, изложенными в ст.ст. 229, 230 и 231 Бюджетного кодекса (эти статьи посвящены соответственно режиму сокращения расходов в пределах 10 % и свыше 10 % и блокировке бюджетных ассигнований). Поэтому очевидно, следует признать, что отклонение лимитов бюджетных обязательств от параметров закона о бюджете и бюджетной росписи кредиторской задолженности не порождает, за исключением случаев, когда такое отклонение производится с нарушением норм БК. 

4. Расходные обязательства, включенные в бюджет, но не выполненные при исполнении бюджета по расходам, ввиду отсутствия требований со стороны бюджетополучателей («невостребованные обязательства»). Здесь имеются в виду предусмотренные законами о бюджете расходы, не осуществленные в силу того, что не были предъявлены соответствующие требования. Например, расходы на выплату субсидий гражданам, имеющим детей, или субсидий малоимущим на оплату услуг ЖКХ рассчитываются исходя из общего числа потенциальных реципиентов соответствующих субсидий. В то же время субсидии выплачиваются по заявительному принципу. До тех пор, пока гражданин, имеющий право на получение субсидии, за ней не обратился, государство не обязано осуществлять выплату. Соответственно, несмотря на то, что бюджетные расходы не профинансированы в полном объеме, бюджетной задолженности не возникает. Это связано также с тем, что большинство «невостребованных обязательств» не переходит на следующий год. Если, например, бюджетополучатель обращается в центр жилищных субсидий по прошествии определенного периода времени с момента возникновения у него прав на получение субсидии, он может претендовать только на получение субсидий в будущем, но не за истекший период.

5. Расходные обязательства, учитываемые в качестве задолженности в силу особенностей бюджетного процесса, но в действительности задолженности не образующие – так называемая техническая задолженность. 

Типичным примером такой задолженности является следующий. Учреждение заключает контракт с подрядчиком, например, в начале 2002 г. на выполнение строительных работ. Срок исполнения работ – декабрь 2002 г. Строители выполняют работу в срок и сдают объект 28 декабря. Акт сдачи-приемки работ подписан 28 декабря, но финансирование уже не может быть осуществлено раньше начала следующего, 2003 г. Следовательно, по результатам 2002 г. у учреждения возникает формальная кредиторская задолженность, которая, однако, носит временный характер и гасится в январе. Таким образом, часть кредиторской задолженности бюджетных учреждений может возникать по техническим причинам и оплачиваться с небольшой задержкой, поэтому не является предметом анализа в данной работе.

В целях выявления механизмов образования и погашения различных видов задолженности необходимо более подробно рассмотреть структуру и особенности каждого из перечисленных видов обязательств бюджетной системы. 

В первую очередь, учитывая отмеченные выше сложности с определением задолженности по бюджетным обязательствам, следует более детально рассмотреть процесс исполнения бюджета по расходам, в рамках которого возникают непосредственно бюджетные обязательства.

В следующих разделах настоящей главы будут рассмотрены такие источники бюджетной задолженности, как публично-правовые обязательства государства (местного самоуправления), гражданско-правовые обязательства, а также обязательства бюджетных учреждений. Рассмотрение данных видов задолженности позволяет обобщить практически все основания возникновения кредиторской задолженности бюджета. В частности, в рамках анализа публично-правовых обязательств рассматривается проблема нефинансируемых федеральных мандатов, т.е. федеральных законов, возлагающих определенные расходы на субнациональные бюджеты, а также механизмы компенсации федеральных законов, существующие на сегодняшний день, и основные направления сокращения задолженности по расходным обязательствам, возникающим в связи с существованием федеральных мандатов. Также более детально рассмотрена проблема, связанная с возникновением субсидиарных обязательств бюджета по обязательствам бюджетных учреждений.

2.3. Бюджетные обязательства

Учитывая, что согласно легальному определению бюджетного обязательства оно возникает лишь на основании утвержденного закона о бюджете и сводной бюджетной росписи, задолженность по бюджетному обязательству может возникнуть только на этапе исполнения бюджета. Для анализа возможности возникновения кредиторской задолженности по бюджетным обязательствам необходимо рассмотреть процедуру исполнения бюджета по расходам.

Эти процедуры описываются и регулируются различными нормативными актами. Основным законодательным актом, регулирующим бюджетный процесс, является Бюджетный кодекс Российской Федерации. Закон о федеральном бюджете на очередной год также регулирует этот процесс. Причем, де-факто закон о бюджете имеет более высокую юридическую силу, чем Бюджетный кодекс, так как законом о бюджете отдельные статьи Бюджетного кодекса могут приостанавливаться. Для исполнения закона о бюджете правительство принимает постановление о мерах по реализации закона о бюджете на соответствующий год. Постановление в некоторой степени дублирует и уточняет процедуры исполнения расходов, описанные в Бюджетном кодексе. Кроме того, во исполнение такого постановления принимаются нормативные акты, регулирующие бюджетный процесс, как то: приказы, распоряжения, инструкции и т.д. В первую очередь это приказ Минфина об утверждении порядка исполнения сводной бюджетной росписи федерального бюджета на очередной год. Эти нормативные акты также вносят уточнения в процедуры расходования средств, вводят порядки исполнения каких-либо процедур, использования выделенных средств и т.д.

Описание бюджетного процесса по расходам, представленное ниже, составлено на основе положений Бюджетного кодекса, Закона о федеральном бюджете на 2002 г. и других нормативных актов.

Для целей данной работы, в частности для определения субъектного состава бюджетных обязательств, можно выделить следующие основные группы участников процесса исполнения бюджета:

· органы, ответственные за исполнение бюджета (на федеральном уровне органом, ответственным за исполнение бюджета, является Министерство финансов Российской Федерации, на субфедеральном – финансовые органы соответственно субъектов РФ и муниципальных образований);

· главные распорядители и распорядители бюджетных средств – отраслевые органы исполнительной власти и другие распорядители бюджетных средств;

· получатели бюджетных средств – бюджетные учреждения и др.

На органы исполнительной власти, ответственные за исполнение бю-джета, возлагаются функции организации исполнения и исполнение бюджетов, управление счетами бюджетов и бюджетными средствами. Органы исполнительной власти, ответственные за исполнение бюджета, являются кассирами всех распорядителей и получателей бюджетных средств и осуществляют платежи за счет бюджетных средств от имени и по поручению бюджетных учреждений. Главный распорядитель средств федерального бюджета согласно ст. 158 Бюджетного кодекса – это орган государственной власти Российской Федерации, имеющий право распределять средства федерального бюджета по подведомственным распорядителям и получателям бюджетных средств, определенный ведомственной классификацией расходов федерального бюджета. Главный распорядитель средств бюджета субъекта Российской Федерации, средств местного бюджета – орган государственной власти субъекта Российской Федерации, орган местного самоуправления, бюджетное учреждение, имеющие право распределять бюджетные средства по подведомственным распорядителям и получателям средств бюджета субъекта Российской Федерации, средств местного бюджета, определенные ведомственной классификацией расходов соответствующего бюджета. 

На практике действительно подавляющее большинство главных распорядителей бюджетных средств на федеральном уровне являются органами исполнительной власти. Согласно ст. 158 БК РФ главным распорядителем является определенный ведомственной классификацией расходов соответствующего бюджета орган, уполномоченный распределять средства бюджета по подведомственным распорядителям и получателям бюджетных средств. 

Согласно ст. 4 Закона РФ от 15 августа 1996 г. № 115-ФЗ «О бюджетной классификации Российской Федерации» «перечень главных распорядителей средств федерального бюджета утверждается в структуре ведомственной классификации расходов федерального бюджета федеральным законом о федеральном бюджете на соответствующий финансовый год».

Для федерального бюджета перечень главных распорядителей содержится в ведомственной классификации расходов федерального бюджета, утвержденной законом РФ от 15 августа 1996 г. № 115-ФЗ «О бюджетной классификации Российской Федерации». В то же время установленный ведомственной классификацией расходов федерального бюджета перечень не вполне соответствует определению главного распорядителя средств федерального бюджета, которым согласно БК РФ может быть только орган государственной власти. Ведомственной классификацией к главным распорядителям средств федерального бюджета отнесены также некоторые учреждения, например, Государственный Эрмитаж, Российская оборонная спортивно-техническая организация (РОСТО), Российская Академия наук (РАН), МГУ им. Ломоносова, Сибирское отделение РАН, Государственный академический Большой театр РФ, Российская Академия медицинских наук и др. 

Статьей 158 Бюджетного кодекса определяются функции главных распорядителей бюджетных средств, важнейшими из которых для целей данной работы являются следующие: 

· определяет задания по предоставлению государственных или муниципальных услуг для подведомственных распорядителей и получателей бюджетных средств с учетом нормативов финансовых затрат; 

· утверждает сметы доходов и расходов подведомственных бюджетных учреждений; 

· составляет бюджетную роспись, распределяет лимиты бюджетных обязательств по подведомственным распорядителям и получателям бюджетных средств и исполняет соответствующую часть бюджета; 

· имеет право на основании мотивированного представления бюджетного учреждения вносить изменения в утвержденную смету доходов и расходов бюджетного учреждения в части распределения средств между ее статьями с уведомлением органа, исполняющего бюджет, в соответствии с Бюджетным кодексом; 

· осуществляет контроль получателей бюджетных средств в части обеспечения целевого использования бюджетных средств, своевременного их возврата, предоставления отчетности, выполнения заданий по предоставлению государственных или муниципальных услуг; 

· осуществляет контроль за использованием бюджетных средств распорядителями бюджетных средств, бюджетными учреждениями и другими получателями бюджетных средств. Непосредственное проведение контроля за использованием бюджетных средств унитарными предприятиями осуществляется по инициативе главного распорядителя бюджетных средств органами государственного финансового контроля; 

· готовит и представляет органу, ответственному за контроль исполнения соответствующего бюджета, сводный отчет об исполнении бюджета по выделенным средствам, сводную смету доходов и расходов, а также отчет о выполнении задания по предоставлению государственных или муниципальных услуг. 

Главный распорядитель средств федерального бюджета выступает в суде от имени казны Российской Федерации: 

· по искам о возмещении вреда, причиненного незаконными решениями и действиями (бездействием) соответствующих должностных лиц и органов, по ведомственной принадлежности; 

· по искам подведомственных предприятий и учреждений, предъявляемым в порядке субсидиарной ответственности. 

Распорядитель бюджетных средств – орган государственной власти или орган местного самоуправления, имеющие право распределять бюджетные средства по подведомственным получателям бюджетных средств
.

Согласно ст. 159 Бюджетного кодекса распорядитель бюджетных средств выполняет следующие функции:

· составляет бюджетную роспись, распределяет лимиты бюджетных обязательств по подведомственным получателям бюджетных средств и направляет их в орган, исполняющий бюджет; 

· определяет задания по предоставлению государственных или муниципальных услуг для получателей бюджетных средств с учетом нормативов финансовых затрат; 

· утверждает сметы доходов и расходов подведомственных бюджетных учреждений; 

· осуществляет контроль за использованием бюджетных средств подведомственными получателями бюджетных средств.

Получатель бюджетных средств – бюджетное учреждение или иная организация, имеющая право на получение бюджетных средств в соответствии с бюджетной росписью на соответствующий год
.

Бюджетное учреждение – это организация, созданная органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления для осуществления управленческих, социально-культурных, научно-технических или иных функций некоммерческого характера, деятельность которой финансируется из соответствующего бюджета или бюджета государственного внебюджетного фонда на основе сметы доходов и расходов
. Бюджетными учреждениями Бюджетным кодексом признаются также организации, наделенные государственным или муниципальным имуществом на праве оперативного управления, не имеющие статуса федерального казенного предприятия. 

Бюджетное учреждение, подведомственное федеральным органам исполнительной власти, использует бюджетные средства исключительно через лицевые счета бюджетных учреждений, которые ведутся Федеральным казначейством Российской Федерации

Если лимиты бюджетных обязательств действуют только в отношении выделенных из бюджета средств, то смета доходов и расходов несет в себе информацию также о средствах полученных из внебюджетных источников. Так, в смете доходов и расходов должны быть отражены все доходы бю-джетного учреждения, получаемые как из бюджета и государственных внебюджетных фондов, так и от осуществления предпринимательской деятельности, в том числе доходы от оказания платных услуг, другие доходы, получаемые от использования государственной или муниципальной собственности, закрепленной за бюджетным учреждением на праве оперативного управления, и иной деятельности. Федеральное казначейство Российской Федерации либо другой орган, исполняющий бюджет, совместно с главными распорядителями бюджетных средств определяет права бюджетного учреждения по перераспределению расходов по предметным статьям и видам расходов при исполнении сметы. Если при использовании бю-джетных средств бюджетное учреждение должно руководствоваться утвержденной сметой доходов и расходов, то при расходовании средств, полученных за счет внебюджетных источников, в соответствии с положениями БК РФ, бюджетное учреждение может самостоятельно определять направления их расходования. В бюджетной практике последних лет эта самостоятельность ограничивается. Так, в соответствии со ст. 126 Закона «О федеральном бюджете на 2003 год» расходование бюджетными учреждениями средств от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности осуществляется «в соответствии со сметами доходов и расходов, утвержденными в порядке, определяемом главными распорядителями средств федерального бюджета, в пределах остатков средств на их лицевых счетах». Таким образом, средства бюджетных учреждений от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности фактически приравнены к целевым бюджетным фондам, имеющим закрепленные источники формирования и направления расходования, средства которых не подлежат перераспределению в процессе составления и утверждения бюджета. Хотя действующее законодательство не позволяет изъять у бюджетного учреждения внебюджетные доходы, главный распорядитель имеет право частично перераспределять бюджетные ассигнования между получателями бюджетных средств в течение финансового года
, в том числе ориентируясь на уровень внебюджетных доходов бюджетных учреждений.

2.3.1. Формирование обязательств бюджета 
(закон о бюджете, сводная роспись, лимиты 
бюджетных обязательств)

Основные этапы исполнения бюджетов по расходам

Бюджетным кодексом в Российской Федерации установлено казначейское исполнение бюджетов
. Бюджеты по расходам исполняются в пределах фактического наличия бюджетных средств на едином счете бюджета с соблюдением обязательных последовательно осуществляемых процедур санкционирования и финансирования.

Исполнение бюджета по расходам происходит в два основных этапа:

1. Санкционирование расходов. На данном этапе осуществляется установление и доведение до бюджетных учреждений лимитов бюджетных обязательств, в рамках которых они могут принимать на себя обязательства по оплате закупок товаров, услуг, работ. Затем органы Казначейства осуществляют проверку целевого характера расходов и удостоверяют право бюджетного учреждения или другого бюджетополучателя на оплату принятых им обязательств – договоров, контрактов и т.д. Процедура санкционирования расходов является основой казначейской системы исполнения бюджета. Главным в этих процедурах является строгое выполнение последовательности стадий санкционирования (см. ниже). Процедуры санкционирования расходов призваны исключить принятие к финансированию расходов, не предусмотренных утвержденным законом о бюджете или не обеспеченных бюджетными источниками (доходами, заимствованиями и другими источниками финансирования бюджета).

2. Финансирование расходов. На стадии финансирования происходит кассовое расходование средств (расходование средств с лицевых счетов бюджетополучателей для оплаты контрактов).

Основы процесса исполнения бюджета по расходам описываются в главе 24 Бюджетного кодекса «Основы исполнения бюджетов». Некоторые процедуры, связанные с исполнением федерального бюджета, уточняются и дополняются главой 25 Бюджетного кодекса «Исполнение федерального бюджета». Кроме того, каждый год Министр финансов РФ своим приказом на основании Постановления Правительства РФ об исполнении федерального бюджета на очередной год утверждает Правила исполнения сводной бюджетной росписи на очередной год, которые вносят дополнения и разъяснения в процедуры, описанные в главах 24 и 25 Бюджетного кодекса.

Ниже представлено описание и схема основных этапов исполнения федерального бюджета, составленные на основе упомянутых нормативных актов.

Основными этапами санкционирования при исполнении расходов бюджетов являются следующие
:

· составление и утверждение бюджетных росписей главных распорядителей бюджетных средств и сводной бюджетной росписи;

· утверждение и доведение уведомлений о бюджетных ассигнованиях до распорядителей и получателей бюджетных средств, а также утверждение смет доходов и расходов распорядителям бюджетных средств и бюджетным учреждениям;

· утверждение и доведение уведомлений о лимитах бюджетных обязательств (ЛБО) до распорядителей и получателей бюджетных средств;

· принятие денежных обязательств получателями бюджетных средств;

· подтверждение и выверка исполнения денежных обязательств.

Процедура финансирования заключается в расходовании бюджетных средств. Финансирование расходов федерального бюджета представляет собой последовательно совершаемые действия и включает:

· разрешение (распоряжение) на осуществление платежа;

· осуществление платежа.

Финансирование расходов федерального бюджета осуществляется Федеральным казначейством.

2.3.2. Установление и доведение до бюджетных учреждений лимитов бюджетных обязательств

Исполнение бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации осуществляется уполномоченными исполнительными органами на основе бюджетной росписи. 

Бюджетная роспись – документ о поквартальном распределении доходов и расходов бюджета и поступлений из источников финансирования дефицита бюджета, устанавливающий распределение бюджетных ассигнований между получателями бюджетных средств и составляемый в соответствии с бюджетной классификацией Российской Федерации
. 

Бюджетная роспись составляется главным распорядителем бюджетных средств по распорядителям и получателям бюджетных средств на основе утвержденного бюджета в соответствии с функциональной и экономической классификациями расходов бюджетов Российской Федерации. В течение 10 дней со дня утверждения бюджета бюджетная роспись должна быть представлена в орган исполнительной власти, ответственный за составление бюджета
. В случае федерального бюджета этим органом является Министерство финансов Российской Федерации.

Затем на основании бюджетных росписей главных распорядителей Министерство финансов должно составить сводную бюджетную роспись. Сводная бюджетная роспись, в отличие от закона о бюджете, – это более подробный финансовый план, где каждый вид расходов распределен по кодам экономической классификации. Кроме того, сводная бюджетная роспись делается с поквартальной разбивкой. 

Сводная бюджетная роспись федерального бюджета составляется Министерством финансов Российской Федерации и утверждается Министром в течение 15 дней со дня принятия федерального закона о федеральном бюджете
. Утвержденная сводная бюджетная роспись федерального бю-джета доводится до главных распорядителей бюджетных средств и передается для исполнения Федеральному казначейству. Затем соответствующие части росписи доводятся до территориальных отделений Казначейства. Одновременно сводная бюджетная роспись направляется для сведения в Федеральное Собрание и Счетную палату Российской Федерации.

Доведение показателей сводной бюджетной росписи до главных распорядителей осуществляется в форме уведомлений о бюджетных ассигнованиях на период действия утвержденного бюджета. Бюджетные ассигнования – это бюджетные средства, предусмотренные бюджетной росписью получателю или распорядителю бюджетных средств (ст. 6 БК РФ). Следует отметить, что уведомление о бюджетных ассигнованиях еще не предоставляет права принятия расходных обязательств. Такое право возникает после доведения лимитов бюджетных обязательств. Уведомления о бюджетных ассигнованиях являются, по сути, детализированной частью сводной бю-джетной росписи, предназначенной для конкретного бюджетополучателя (распорядителя или получателя бюджетных средств), и служат основанием для составления сметы бюджетного учреждения. На практике сроки доведения бюджетных ассигнований не всегда соблюдаются, что, наряду с несвоевременным доведением лимитов бюджетных обязательств, о которых речь пойдет ниже, является одной из причин превышения финансовых полномочий при заключении контрактов бюджетополучателями, и, следовательно, – возникновения кредиторской задолженности. 

Утверждение и доведение сводной бюджетной росписи должно предварять следующие этапы исполнения бюджета. Формально, до утверждения росписи невозможно доведение бюджетных ассигнований, без чего невозможно формирование лимитов бюджетных обязательств и, тем более, принятие денежных обязательств бюджетополучателями. Однако в действительности бюджетные учреждения, пользуясь статусом юридического лица, могут заключать договоры под будущие лимиты. 

2.3.3. Лимиты бюджетных обязательств

На основе сводной бюджетной росписи Министерством финансов формируются и утверждаются лимиты бюджетных обязательств. Согласно Бюджетному кодексу, лимит бюджетных обязательств (ЛБО) – это объем бюджетных обязательств, определяемый и утверждаемый для распорядителя и получателя бюджетных средств органом, исполняющим бюджет, т.е. Министерством финансов для федерального бюджета, на период, не превышающий три месяца
. 

Основанием для формирования лимитов бюджетных обязательств служат три элемента: 

· сводная бюджетная роспись; 

· доведенные объемы бюджетных ассигнований; 

· прогноз доходов и источников финансирования дефицита бюджета.

Согласно ст. 223 Бюджетного кодекса лимиты бюджетных обязательств утверждаются и доводятся органом, исполняющим бюджет, т.е. Казначейством, не только для главных распорядителей бюджетных средств, но и для распорядителей и получателей бюджетных средств. 

В случае с федеральным бюджетом (согласно ст. 249 Бюджетного кодекса) Казначейство утверждает и доводит лимиты только до главных распорядителей средств федерального бюджета. Доведение же их до конечных бюджетополучателей осуществляется главным распорядителем. В порядке утверждения и доведения лимитов бюджетных обязательств также должен устанавливаться объем распорядительных прав получателей средств федерального бюджета на принятие денежных обязательств федерального бюджета, которое тоже производится главным распорядителем средств федерального бюджета, а не Казначейством
.

По существующей практике Казначейство не может отследить объем и распределение лимитов бюджетных обязательств, фактически доведенных до конечных бюджетополучателей, что, как будет показано ниже, может приводить к возникновению кредиторской задолженности. Вместе с тем лимиты бюджетных обязательств используются Казначейством в качестве одной из ключевых позиций при осуществлении текущего контроля за использованием бюджетных средств, в том числе за целевым использованием, о чем речь пойдет ниже. 

На практике при исполнении федерального бюджета составление и распределение ЛБО происходит с учетом особенностей, устанавливаемых ежегодным Постановлением Правительства РФ о мерах по реализации закона о бюджете на очередной год и Порядком исполнения сводной бюджетной росписи, утверждаемой приказом Минфина.

Согласно приказу Минфина от 18 марта 2002 г. № 20н, утвердившему Порядок исполнения сводной бюджетной росписи на 2002 г., годовые лимиты бюджетных обязательств для главных распорядителей бюджетных средств утверждаются не Федеральным казначейством, а Министром финансов. После утверждения Министром финансов ЛБО передаются Департаментом бюджетной политики Минфина в Главное управление Федерального казначейства для доведения до главных распорядителей. Федеральному казначейству поручается довести до всех главных распорядителей лимиты бюджетных обязательств с поквартальной разбивкой
 в соответствии с бюджетной росписью в форме уведомлений о лимите бюджетных обязательств. Свод лимитов бюджетных обязательств по всем получателям средств федерального бюджета в едином реестре лимитов бюджетных обязательств на определенный срок направляется Федеральным казначейством для сведения в Счетную палату Российской Федерации. На основании доведенных показателей сводной бюджетной росписи федерального бюджета (бюджетных ассигнований) и лимитов бюджетных обязательств главный распорядитель бюджетных средств утверждает и уточняет сметы доходов и расходов распорядителей и получателей бюджетных средств. После утверждения главные распорядители доводят до распорядителей или получателей уведомления о бюджетных ассигнованиях из федерального бюджета на год и уведомления о годовых лимитах бюджетных обязательств
. 

Согласно Бюджетному кодексу
, после получения уведомления о бюджетных ассигнованиях получатели бюджетных средств в течение 10 дней составляют и предоставляют смету доходов и расходов вышестоящему распорядителю на утверждение, которую последний должен утвердить в течение 5 дней. После этого в течение одного рабочего дня бюджетное учреждение должно передать утвержденную смету в орган, исполняющий бюджет, т.е. Казначейство. Сроки доведения лимитов бюджетных обязательств до получателей средств федерального бюджета ограничены пятью днями до начала срока действия лимитов (ст. 249 БК РФ).

По существующей практике доведение лимитов бюджетных обязательств до бюджетополучателей является обязанностью главных распорядителей бюджетных средств, а не Казначейства. Своевременность доведения ЛБО зависит от расторопности главных распорядителей. При несвоевременном доведении Казначейство не вправе осуществлять финансирование. Следует также отметить, что в последнее время значение сметы доходов и расходов бюджетного учреждения для исполнения бюджета сильно уменьшилось. Расходование бюджетных средств может осуществляться только в соответствии с лимитами бюджетных обязательств, независимо от того, что содержится в смете. Но необходимость составления сметы диктуется наличием внебюджетных доходов и расходов бюджетных учреждений. Соответственно, на данный момент смета является практически единственным источником получения первичной информации по внебюджетным источникам и расходам бюджетных учреждений. 

Бухгалтерский учет исполнения сметы доходов и расходов по бюджетным средствам и средствам, полученным за счет внебюджетных источников, ведется по плану счетов, предусмотренному Инструкцией по бухгалтерскому учету в бюджетных учреждениях
, с составлением единого баланса по бюджетным средствам и отдельного баланса по средствам, полученным за счет внебюджетных источников. Отчетность об исполнении сметы доходов и расходов составляется на основании «Инструкции о годовой, квартальной и месячной бухгалтерской отчетности бюджетных учреждений и иных организаций, получающих финансирование из бюджета в соответствии с бюджетной росписью»
. Согласно этой инструкции, в состав годовой бухгалтерской отчетности учреждения включаются отчеты об исполнении сметы доходов и расходов по бюджетным средствам и, отдельно, по внебюджетным источникам. 

Смета доходов и расходов по внебюджетным средствам составляется бюджетным учреждением на текущий финансовый год (с периодичностью: I квартал, полугодие, 9 месяцев и год) в строгом соответствии с разрешением главного распорядителя, распорядителя средств федерального бюджета на открытие лицевого счета по учету средств, полученных от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности. 

В доходной части сметы указывается общая сумма источников внебюджетных средств, указанных в данном разрешении, и отражается по коду доходов бюджетов Российской Федерации 5000000 «Доходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности». 

В расходной части сметы указываются направления расходования внебюджетных средств в структуре кодов экономической классификации. При этом в смете привязка расходов, осуществляемых за счет внебюджетных средств, к конкретным источникам образования этих средств не осуществляется. 

Учитывая, что ст. 161 Бюджетного кодекса Российской Федерации бюджетным учреждениям предоставлено право самостоятельного расходования внебюджетных средств в пределах имеющегося остатка этих средств на его лицевом счете, открытом в органе Федерального казначейства, смета, представляемая в органы Федерального казначейства, может не содержать поквартального распределения. Исходя из этого и в соответствии с п. 15 Инструкции Министерства финансов Российской Федерации, утвержденной вышеуказанным приказом от 21 июня 2001 г. № 46н, недостаточность сметных назначений по соответствующему коду экономической классификации расходов не является основанием для органа федерального казначейства в отказе приема расчетно-денежного документа бюджетного учреждения. Однако в случае осуществления бюджетным учреждением кассового расхода в размере, превышающем сметные назначения по соответствующему коду экономической классификации расходов, бюджетное учреждение должно привести в соответствие смету и представить ее в орган Федерального казначейства по месту открытия лицевого счета по учету внебюджетных средств. 

Учитывая отсутствие нормативного правового акта Министерства финансов, устанавливающего порядок составления, утверждения и внесения изменений в сметы доходов и расходов по внебюджетным средствам бюджетных учреждений, этот порядок устанавливается соответствующим главным распорядителем средств федерального бюджета. Порядок внесения изменений в смету также устанавливает главный распорядитель средств федерального бюджета
.

Бюджетный кодекс также устанавливает, что доведение лимитов бюджетных обязательств до всех нижестоящих распорядителей и получателей бюджетных средств должно происходить через органы Федерального казначейства
. На практике это не выполняется по ряду причин, в том числе объективного характера. Например, органам Казначейства зачастую технически невозможно довести до каждого получателя бюджетных средств лимиты бюджетных обязательств. Таким образом, как уже отмечалось, ответственность за доведение лимитов целиком ложится на главных распорядителей.

При этом главные распорядители выполняют эту обязанность не всегда правильно и своевременно, что является одной из самых важных причин возникновения несанкционированной кредиторской задолженности бюджетных организаций. Величины лимитов бюджетных обязательств, доведенные до конечных бюджетополучателей, не всегда соответствуют лимитам, принятым на основании сводной бюджетной росписи и соответственно, принятым казначейством к исполнению. 

Можно выделить несколько причин указанного несоответствия.

1. Главный распорядитель бюджетных средств доводит лимиты финансирования до подведомственных распорядителей и бюджетополучателей большие, чем предусмотрены сводной бюджетной росписью.

Так, по данным Главного управления Федерального казначейства, в I полугодии 2001 г. имели место факты доведения некоторыми главными распорядителями (Российское агентство по судостроению, Российское агентство по боеприпасам, Российское агентство по системам управления, Федеральная служба специального строительства, Верховный Суд и др.) до подведомственных учреждений лимитов со значительным превышением относительно установленных Минфином России (от 100,1  до 600,5 %)
. 

Бюджетные организации заключают контракты в пределах доведенных до них лимитов, возможно, и не подозревая, что эти лимиты являются завышенными. Когда же приходит время расплачиваться, казначейство не может выделить необходимый объем средств, потому что он превышает установленные лимиты финансирования.

Проблема завышения доведенных лимитов по сравнению с утвержденными возникает из-за того, что Казначейство участвует в доведении лимитов только до уровня главных распорядителей, хотя Бюджетный кодекс предусматривает, что доведение лимитов бюджетных обязательств до нижестоящих распорядителей и получателей средств должно происходить «через Федеральное казначейство»
. Как уже упоминалось, начиная с февраля 2002 г. объемы финансирования на месяц устанавливаются в целом по главному распорядителю средств федерального бюджета. Определение конкретного направления финансирования расходов принимается самим главным распорядителем средств федерального бюджета в пределах лимитов бюджетных обязательств на соответствующий квартал. Проконтролировать же объем лимитов, доведенных до бюджетополучателей главным распорядителем, Казначейство не может. 

2. Завышение доведенных лимитов по сравнению с утвержденными может происходить и не по вине главного распорядителя. Так, представители Казначейства указывают на случаи, когда лимиты завышались распорядителями бюджетных средств при доведении их до получателей. Расчет в данном случае опять-таки на то, что впоследствии в течение года можно будет повысить лимиты, внеся предложения по изменению бюджетной росписи. В результате возникает временная кредиторская задолженность, а если повышения лимитов не происходит, то и кредиторская задолженность по итогам года.

Кроме неправильного доведения лимитов бюджетных обязательств, серьезной проблемой, вызывающей возникновение кредиторской задолженности, являются задержки с доведением лимитов. 

При этом задержки могут возникать по вине как главного распорядителя, так и вышестоящих органов.

Из приведенного описания бюджетного процесса следует, в частности, что процесс принятия расходных обязательств бюджетом, т.е. утверждение лимитов бюджетных обязательств, занимает достаточно долгий промежуток времени. При условии выполнения всех ограничений по срокам, указанным в Бюджетном кодексе, этот процесс может занять до 36 дней (для субнациональных бюджетов) и до 45 (для федерального бюджета). Закон о федеральном бюджете на следующий год принимается в последних числах декабря предыдущего года. Следовательно, лимиты бюджетных обязательств, на основании которых бюджетные организации могут формировать свои обязательства (заключать договоры и контракты на поставку товаров, выполнение работ и услуг), должны быть готовы не раньше конца января.

На практике даже эти сроки не выдерживаются. Например, Постановление Правительства РФ № 137 «О мерах по реализации Федерального закона «О федеральном бюджете на 2002 год» было принято 28 февраля 2002 г., «Порядок исполнения сводной бюджетной росписи федерального бюджета на 2002 г. и внесения изменений в нее» был утвержден Приказом Минфина РФ только 18 марта 2002 г.

Это, конечно, не означает, что с начала года и до апреля финансирования расходов не происходит. Лимиты бюджетных обязательств составляются, но на основании распоряжений руководства Министерства финансов и Федерального казначейства, т.е. фактически под личную ответственность Министра финансов, что не способствует улучшению бюджетного процесса. 

На уровне регионов и муниципалитетов запоздание является еще большим вследствие того, что бюджеты принимаются еще позже – только после утверждения федерального бюджета. Следует, правда, отметить, что в последнее время на федеральном уровне наметилось определенное улучшение: сроки утверждения лимитов бюджетных обязательств смещаются в сторону начала года. Так, в 2002 г. лимиты бюджетных обязательств были утверждены Министром финансов Российской Федерации 24 января 2002 г. и доведены Главным управлением Федерального казначейства до главных распорядителей с поквартальной разбивкой в разрезе бюджетной классификации 30 января 2002 г.
 Однако после доведения до главных распорядителей лимиты бюджетных обязательств должны быть доведены до конечных получателей бюджетных средств. Этот процесс занимает еще какое-то время.

Так, в начале 2001 г. Минфином России в адрес прямых получателей средств федерального бюджета было направлено письмо с предложением до 9 апреля 2001 г. довести до подведомственных учреждений утвержденные лимиты бюджетных обязательств. Кроме того, органам Федерального казначейства было дано указание с указанной даты приостановить операции по лицевым счетам учреждений, не представивших в органы Федерального казначейства лимиты бюджетных обязательств
. 

В 2002 г. положение дел со своевременным доведением лимитов несколько улучшилось, что выразилось в более ранних сроках доведения лимитов до конечных получателей бюджетных средств. Исходя из указаний Председателя Правительства Российской Федерации об обеспечении равномерности финансирования расходов федерального бюджета в рамках лимитов бюджетных обязательств и в соответствии с поручением Министра финансов, Федеральное казначейство письмами от 7, 8 и 11 февраля 2002 г. обязало руководителей главных распорядителей средств федерального бюджета, в двухнедельный срок довести лимиты бюджетных обязательств до подведомственных им распорядителей и бюджетополучателей с соответствующим их представлением в территориальные органы Федерального казначейства 
.

В соответствии с доведенными до главных распорядителей средств федерального бюджета лимитами бюджетных обязательств на 2002 г. с поквартальной разбивкой Министром финансов ежемесячно устанавливались объемы финансирования расходов федерального бюджета.

Указанные объемы по поручению Министра финансов доводятся Главным управлением Федерального казначейства до главных распорядителей средств федерального бюджета. Так, в 2002 г. объемы на февраль доведены 7 февраля; на март – 4 марта; на апрель – 2 апреля 
. 

Вместе с тем, как показывает практика, отдельные главные распорядители средств федерального бюджета при реализации своих полномочий по различным причинам, включая и отсутствие нормативного документа, регламентирующего сроки представления платежных документов на перечисление средств федерального бюджета своим подведомственным структурам, направляют соответствующие документы на открытие финансирования в Главное управление Федерального казначейства в конце месяца или в начале следующего. В результате получается, что Казначейство достаточно длительный период времени лишено возможности производить операции со средствами федерального бюджета. Соответственно невозможно обеспечить равномерное (по дням месяца) списание средств со счетов федерального бюджета и перевод на счета территориальных органов Федерального казначейства для осуществления дальнейших операций учреждениями и организациями, подведомственными главным распорядителям средств.

К увеличению сроков доведения бюджетного финансирования до подведомственных учреждений приводит и дифференцирование функций распорядителей и получателей средств федерального бюджета внутри одного главного распорядителя. При этом работа органов Федерального казначейства сводится к постоянному, подчас ежедневному перераспределению средств между распорядителями и получателями на основании предъявляемых распорядителями средств федерального бюджета реестров финансирования.

Наиболее наглядно это проявляется на примере Министерства внутренних дел Российской Федерации. МВД России, являясь главным распорядителем средств федерального бюджета, наделяет функциями распорядителя Финансово-экономический департамент службы тыла МВД России, который финансирует ряд получателей средств федерального бюджета, в свою очередь являющихся структурными подразделениями данного министерства. Вместе с тем лицевой счет получателя средств федерального бюджета – Министерства внутренних дел Российской Федерации – в Управлении отсутствует. Аналогичная схема финансирования своих структурных подразделений наблюдается у ряда других министерств 
. 

Такое положение дел, во-первых, способствует неоправданному росту остатков средств федерального бюджета на счетах, во-вторых, создает условия для возникновения длительных задержек при осуществлении кассовых расходов бюджетополучателями разных уровней и соответственно может вести к возникновению кредиторской задолженности.

Анализ данных Казначейства по учету и исполнению бюджетных обязательств (по топливно-энергетическим ресурсам и коммунальным услугам) главными распорядителями и получателями средств федерального бюджета свидетельствует о том, что в 2002 г. главные распорядители не обеспечили полное и своевременное распределение и доведение лимитов бюджетных обязательств до бюджетных учреждений. Последние, в свою очередь, не представили на учет в органы Федерального казначейства обязательства по этим расходам и не осуществили соответствующую оплату поставщикам
. 

Таблица 10

Объемы лимитов бюджетных обязательств, доведенные до бюджетополучателей в январе–сентябре 2002 г. (млн руб.)
	Коды экономической классификации
	Объем ЛБО на 2002 г., доведенные Минфином до главных распорядителей (с учетом ЛБО за счет аренды)
	ЛБО, доведенные до бюджетополуча-телей на 2002 г. по данным УФК
	Доля ЛБО получателей в объеме ЛБО, доведенных до главных распорядителей Минфином России, %

	110721 «Оплата отопления и технологических нужд»
	15 859,7
	15 544,5
	98,0

	110722 «Оплата потребления газа»
	2 928,8
	2 926,9
	99,9

	110723 «Оплата потребления котельно-печного топлива»
	4 465,6
	36 30,5
	81,3

	110730 «Оплата потребления электрической энергии»
	21 094,5
	20 117,6
	95,4

	110740 «Оплата водоснабжения помещений»
	5 537,0
	5 305,0
	95,8

	Итого
	49 885,6
	47 524,6
	95,3


Источник: ГУФК РФ. 

В рамках ЛБО, поставленных на учет бюджетополучателями в органах Федерального казначейства в течение января–сентября 2002 г., заключены договоры на 83,3 %. Это на 6 п.п. больше, чем за тот же период в 2001 г. В январе–сентябре 2001 г. договоры были заключены на 77,3 % от всего объема поставленных на учет ЛБО
. 

Таблица 11
Работа главных распорядителей по доведению лимитов бюджетных обязательств до подведомственной сети в 2002 г. и 2001 г. (млн руб.)
	Отчетная дата
	Объем ЛБО, доведенных до главных распорядите-лей Минфином России (с учетом ЛБО за счет аренды)
	ЛБО получателей по данным УФК
	Доля ЛБО получателей в объеме ЛБО, доведенных до главных распорядите-лей Минфином 
России, %
	Доля бюджетных обязательств, принятых на учет, в объеме ЛБО получателей, %
	Доля исполненных бюджетных обязательств в общем объеме принятых на учет бюджетных обязательств, %

	На 01.10.2001
	35 004,5
	25 853,6
	73,9
	77,3
	62,6

	На 01.10.2002
	49 885,6
	47 524,6
	95,3
	83,3
	57,3


Источник: ГУФК РФ.
Практика утверждения и доведения лимитов отличается от правил, установленных Бюджетным кодексом и еще в ряде моментов. 

Согласно Бюджетному кодексу, лимит бюджетных обязательств не может отличаться от объема бюджетных ассигнований в расчете на квартал (за исключением ряда случаев, которые также будут рассмотрены ниже)
. На практике до недавнего времени лимиты бюджетных обязательств не всегда соответствовали бюджетным ассигнованиям. Так, например, в 2001 г. объем доведенных лимитов не должен был превышать ассигнований, установленных сводной бюджетной росписью на I–III кварталы 2001 г.
 за исключением ЛБО по ряду позиций, которые доводились в годовом объеме. Соответственно сумма квартальных лимитов равнялась примерно трем четвертям бюджетных ассигнований. Потом, по результатам исполнения бюджета за полугодие, лимиты увеличивались до показателей сводной бюджетной росписи и тем самым уравнивались с объемом бюджетных ассигнований. Такой порядок как раз и был установлен для недопущения роста кредиторской задолженности
.

Аналогичная ситуация была и в 2002 г., только разницей между бюджетными ассигнованиями и ЛБО выступали расходы по Приложению 31 к Закону о федеральном бюджете на 2002 г. В Приложении 31 содержались «переносимые на более поздние сроки» расходы по разделам функциональной классификации, которые подлежали финансированию лишь в случае, если цены на нефть превысили бы 18,5 долл./барр. Соответственно лимиты бюджетных обязательств изначально были меньше бюджетных ассигнований на величину расходов, финансирование которых могло быть «перенесено на более поздние сроки» (т.е. 68,5 млрд руб.).

В 2003 г. от такой практики принято решение отказаться, поэтому бюджетные ассигнования в 2003 г. не должны a priori отличаться от лимитов бюджетных обязательств.

Вообще практика доведения лимитов бюджетных обязательств имеет недолгую историю (три года) и еще не до конца отработана (см. ниже). 

Формирование лимитов на квартальной основе позволяет корректировать общую сумму годовых лимитов, не вступая в процедуру изменения росписи доходов и расходов бюджета. При этом единственным ограничением является общий объем бюджетных ассигнований, превысить который итоговая сумма доведенных за год лимитов не может. Однако превышение «потолка финансирования» возможно в случае получения бюджетом дополнительных доходов (профицита) и утверждения дополнительной бюджетной росписи. Так, изменения бюджетной росписи имели место, например, в 2000 и 2001 гг., когда в декабре вносились изменения в закон о федеральном бюджете в связи с получением дополнительных доходов. 

Таким образом, по общему правилу (за исключением случаев секвестра, законного перемещения бюджетных ассигнований и распределения профицита между определенными статьями расходов, о чем подробнее пойдет речь ниже) в расчете на год ЛБО также не могут отличаться от показателей сводной бюджетной росписи. 

2.3.4. Принятие и подтверждение денежных обязательств

После получения ЛБО получатели бюджетных средств имеют право принятия денежных обязательств по осуществлению расходов и платежей. Принятие денежных обязательств осуществляется путем заключения договоров и контрактов между получателем бюджетных средств и поставщиком продукции, работ или услуг. При этом составляются платежные и другие документы, необходимые для совершения расходов и платежей. Объем принятых денежных обязательств, подлежащих оплате за счет средств бюджета в текущем финансовом году, не может превышать лимиты бюджетных обязательств и должен находиться в пределах сметы доходов и расходов.

После этого происходит заключительный этап санкционирования расходов, заключающийся в подтверждении и выверке денежных обязательств.

Процедура подтверждения денежных обязательств на федеральном уровне проводится на основании ст. 226 и ст. 251 Бюджетного кодекса Российской Федерации. Для подтверждения денежных обязательств бюджетополучатели предоставляют в Федеральное казначейство документы, перечень и форма которых утверждаются Правительством Российской Федерации
. В настоящее время формы платежных документов совпадают с формами, установленными для банковских расчетов. Казначейство проверяет соответствие составленных платежных документов, необходимых для совершения расходов, требованиям Бюджетного кодекса, утвержденным сметам доходов и расходов бюджетных учреждений и доведенным ЛБО. Еще одним фактором, содействующим увеличению размеров кредиторской задолженности, является задержка со сдачей документов о завершении работ, предоставлении услуг и т.д. Например, акт сдачи-приемки работ по какому-нибудь объекту «затерялся» у заказчика – получателя бюджетных средств. Казначейство без акта не может выделить средства, и снова возникает кредиторская задолженность. 

В течение трех дней с момента представления платежных документов Казначейство должно провести процедуру подтверждения исполнения денежных обязательств и сделать разрешительную надпись. Только на этой стадии орган, исполняющий бюджет, может реализовать свои полномочия по предварительному и текущему контролю при исполнении бюджета. Сутью предварительного и текущего контроля является предотвращение самого факта нецелевого использования бюджетных средств еще на стадии выделения средств бюджета и совершения расходов посредством последовательного и неукоснительного соблюдения требований всех этапов процедуры санкционирования расходов. 

Объемы принятых и исполненных денежных обязательств не могут превышать лимиты бюджетных обязательств. В свою очередь, объем подтвержденных денежных обязательств не может превышать объем принятых денежных обязательств. Подтвержденные денежные обязательства могут отличаться от принятых денежных обязательств только в случае отказа органа, исполняющего бюджет, т.е. Казначейства, подтвердить принятые денежные обязательства. Бюджетным кодексом установлен исчерпывающий перечень оснований, наличие которых дает право Министерству финансов или Федеральному казначейству отказаться подтвердить принятые бюджетные обязательства:

· при несоответствии принятых денежных обязательств требованиям Бюджетного кодекса; 

· при несоответствии принятых денежных обязательств закону о бюджете, доведенным бюджетным ассигнованиям и лимитам бюджетных обязательств; 

· при несоответствии принятых бюджетных обязательств утвержденной смете доходов и расходов бюджетного учреждения; 

· при блокировке расходов.

Блокировка расходов бюджета – это сокращение лимитов бюджетных обязательств по сравнению с бюджетными ассигнованиями либо отказ в подтверждении принятых бюджетных обязательств. Происходить она может в случае, если бюджетные ассигнования в соответствии с законом о бюджете выделялись главному распорядителю, субъекту Российской Федерации, муниципальному образованию или другому получателю бюджетных средств на определенных условиях, однако к моменту составления лимитов бюджетных обязательств либо подтверждения принятых бюджетных обязательств эти условия оказались невыполненными.

Блокировка расходов бюджета осуществляется также при выявлении органом, исполняющим бюджет, и органами государственного финансового контроля фактов нецелевого использования бюджетных средств.

Блокировке могут быть подвергнуты: 

· расходы бюджета исключительно в размерах, в которых их финансирование было связано условиями, определенными Бюджетным кодексом либо законом о бюджете. Блокировка расходов бюджета, финансирование которых не было связано условиями, определенными Бюджетным кодексом либо законом о бюджете, является нарушением бюджетного законодательства, если не было фактов нецелевого использования бюджетных средств; 

· расходы бюджета, по которым выявлены факты нецелевого использования. 

Блокировка расходов бюджета осуществляется по решению Министра финансов на любом этапе исполнения бюджета.

Министр финансов может отменить решение о блокировке расходов по ходатайству соответствующего главного распорядителя бюджетных средств или другого получателя бюджетных средств только после выполнения последним условий, невыполнение которых повлекло блокировку расходов.

Подтвержденное денежное обязательство федерального бюджета является основанием для совершения расходования средств федерального бюджета, и после получения разрешительной надписи происходит расходование бюджетных средств. При этом объем расходуемых бюджетных средств из федерального бюджета не может превышать сумму, указанную в подтвержденных денежных обязательствах (ст. 253 БК РФ). 

Помимо проверки, производимой при совершении расходования по лицевому счету бюджетополучателя, основной формой реализации процедуры подтверждения денежных обязательств является предварительный учет в органах казначейства принимаемых получателями бюджетных средств обязательств, о чем подробнее пойдет речь в следующих разделах настоящей главы.

Исполнение федерального бюджета по расходам осуществляется с использованием лицевых счетов бюджетных средств (далее – лицевые счета), открываемых в едином учетном регистре Федерального казначейства для каждого главного распорядителя, распорядителя и получателя средств федерального бюджета.

На лицевом счете отражается объем средств федерального бюджета, которыми располагает распорядитель либо получатель этих средств в процессе реализации процедур санкционирования и финансирования расходов федерального бюджета.

Лицевой счет бюджетополучателя открывается в соответствующем территориальном органе Федерального казначейства. На основании представленных получателем средств федерального бюджета платежных документов, оформленных надлежащим образом, Федеральное казначейство в день совершения разрешительной надписи осуществляет платеж, списав средства с единого счета федерального бюджета и отразив выполненную операцию на лицевом счете. В процессе осуществления платежа соответствующая сумма денежных средств списывается на основании распоряжения Федерального казначейства с единого счета федерального бюджета в кредитном учреждении в пользу физических и юридических лиц. 

Все операции, связанные с санкционированием и финансированием расходов федерального бюджета (а также с поступлением в федеральный бюджет доходов и поступлений из источников финансирования дефицита) Федеральное казначейство регистрирует в Главной книге Федерального казначейства. Главная книга Казначейства ведется на основе плана счетов, утверждаемого Федеральным казначейством. Записи в Главной книге казначейства осуществляются по факту совершения соответствующих операций в процессе исполнения федерального бюджета.

Данные Главной книги Казначейства являются основой для формирования отчетов об исполнении федерального бюджета.

2.3.5. Процесс изменения бюджетных обязательств 
в течение года

Представленная выше процедура формирования бюджетных обязательств и денежных обязательств бюджетополучателей рассматривалась в предположении, что основные параметры, определяющие обязательства, как то: параметры закона о бюджете, сводной бюджетной росписи и бюджетных ассигнований, а также лимитов бюджетных обязательств не меняются в течение года. Фактически описанная процедура верна для исполнения бюджета в начале года. На практике, однако, все указанные параметры могут меняться и меняются в течение года по различным причинам, в том числе объективным, включая, например, изменение прогноза доходов и источников финансирования дефицита. 

Согласно Бюджетному кодексу лимит бюджетных обязательств не может отличаться от объема бюджетных ассигнований в расчете на квартал, за исключением ряда случаев. 

Так, изменение лимитов бюджетных обязательств возможно в случае изменения бюджетных ассигнований (определенном ст. 228 БК), а также в случае блокировки расходов (определенном ст. 231 БК).

Изменение лимитов бюджетных обязательств возможно и без изменения бюджетных ассигнований, если орган, исполняющий бюджет, отсрочил исполнение предоставленных лимитов бюджетных обязательств. Орган, исполняющий бюджет (Федеральное казначейство в порядке, определенном ст. 224 Бюджетного кодекса), вправе отсрочить предоставление лимита бюджетных обязательств распорядителям и получателям бюджетных средств на период до трех месяцев. При этом отсроченные бюджетные обязательства не могут превышать 10% бюджетных ассигнований, установленных на квартал, в котором производится отсрочка бюджетных обязательств. В случае внесения изменений в лимиты бюджетных обязательств уполномоченный исполнительный орган и распорядители бюджетных средств обязаны довести до всех нижестоящих распорядителей и получателей бюджетных средств изменения лимитов бюджетных обязательств не позднее чем за пять дней до начала периода действия измененных лимитов бюджетных обязательств (ст. 224 БК РФ). 

После истечения половины срока действия изменение лимитов бюджетных обязательств не может быть произведено.

Изменение бюджетных ассигнований, по сравнению с доведенными в уведомлении о бюджетных ассигнованиях для каждого получателя бюджетных средств, может быть произведено вследствие
: 

· введения режима сокращения расходов бюджета, определенного ст. 229 Бюджетного кодекса; 

· исполнения бюджета по доходам сверх утвержденных законом о бюджете, определенного ст. 232 Бюджетного кодекса;

· перемещения бюджетных ассигнований главным распорядителем бюджетных средств в пределах полномочий, определенных ст. 233 Бюджетного кодекса.

2.3.6. Режим сокращения расходов бюджета 

Режим сокращения расходов бюджета (ст. 229 БК РФ) может вводиться, если в процессе исполнения бюджета происходит снижение объема поступлений доходов бюджета или поступлений из источников финансирования дефицита бюджета, что приводит к неполному, по сравнению с утвержденным бюджетом, финансированию расходов. Если недостаток по сравнению с бюджетными назначениями составляет не более 10 % годовых назначений, то правительство вправе ввести режим сокращения расходов. При этом сокращение бюджетных ассигнований по каждому главному распорядителю бюджетных средств также не должно превышать 10 % годовых назначений. То же самое касается каждого объекта, включенного в адресную инвестиционную программу и целевые программы. 

Распорядители и получатели бюджетных средств должны быть уведомлены о введении режима сокращения расходов бюджета не позднее чем за 15 дней до даты его введения. На основании решения о введении режима сокращения расходов бюджета производится сокращение неиспользованных лимитов бюджетных обязательств. Правительство также вправе отменить режим сокращения расходов бюджета или изменить размеры сокращения расходов.

Если в процессе исполнения бюджета снижение объема поступлений доходов или поступлений из источников финансирования приводит к неполному по сравнению с утвержденным бюджетом финансированию расходов более чем на 10 % годовых назначений, Правительство РФ представляет в Госдуму проект закона о внесении изменений и дополнений в закон о бюджете. Если проект закона о внесении изменений и дополнений в закон о бюджете не принимается в течение 15 дней со дня его внесения в Госдуму, правительство имеет право на пропорциональное сокращение расходов бюджета впредь до принятия законодательного решения по данному вопросу при условии, что законом о бюджете не предусмотрено иное.

Следует отметить, что в последние годы на федеральном уровне процедуры корректировки бюджетной росписи в сторону сокращения бюджетных ассигнований стали применяться реже (попытка секвестра имела место вообще один раз), чего нельзя сказать о региональных и местных бюджетах, где составление бюджетной росписи идет параллельно с кассовым исполнением бюджета. 

Единственная попытка применения на практике режима сокращения расходов, а точнее секвестра, была предпринята еще до введения в действие Бюджетного кодекса и соответственно понятия «режим сокращения расходов». В 1997 г. правительство внесло в Государственную Думу законопроект о секвестре – пропорциональном сокращении незащищенных статей расходов.

После 1997 г. такой практики не было. В 1998 г. после кризиса 17 августа был принят дополнительный бюджет на IV квартал 1998 г., содержащий повышенные обязательства, которые были профинансированы фактически за счет кредитов Банка России. В последующие годы расходная часть бюджетов была значительно более реалистична, к тому же доходы превышали плановые показатели. Поэтому необходимости во введении режима сокращения расходов не было.

Этим объясняется и отсутствие подзаконных актов, определяющих процедуры введения режима сокращения расходов. Вместе с тем нельзя не отметить, что правительство применяло механизмы для предотвращения возникновения бюджетной задолженности.

Как следует из анализа бюджетного процесса и процесса возникновения бюджетного обязательства, приведенного выше, критерием, на который следует ориентироваться при определении бюджетного обязательства, являются не параметры закона о бюджете и не показатели сводной бюджетной росписи, а лимит бюджетных обязательств. Так как внутри года бюджетный процесс должен иметь непрерывный и плавный характер, то одной из важнейших задач бюджетного планирования является правильное распределение бюджетных обязательств в соответствии с непрерывно поступающими бюджетными ресурсами. Невозможно в начале года выделить сразу всю сумму годовых расходов бюджетополучателям с тем, чтобы они сами ее распределили по месяцам года. Поэтому необходимо максимально правильно рассчитать объем помесячного (или хотя бы поквартального) финансирования так, чтобы, с одной стороны, обеспечить плавное выполнение обязательств бюджетными учреждениями, а с другой – не допустить провалов в ресурсной базе. Причиной провала в бюджетных ресурсах в течение года может стать резкое падение цен на нефть или другие сырьевые товары, которые составляли и составляют существенную часть российского экспорта, а налоговые поступления от них – существенную часть доходов бюджета. Такая ситуация вполне возможна, учитывая, что мировые цены на сырье являются достаточно нестабильными величинами. Для того чтобы подстраховаться в подобных условиях и избежать сокращения расходов утвержденного бюджета в течение года, правительство изначально брало на себя пониженные обязательства. Это выражалось в том, что лимиты бюджетных обязательств, доведенные до бюджетополучателей в начале года, изначально были в сумме ниже показателей закона о бюджете, сводной бюджетной росписи и бюджетных ассигнований. В 1999–2001 гг. лимиты бюджетных обязательств по большинству статей расходов доводились в объеме девятимесячной росписи. Правда, по ряду статей расходов лимиты сразу доводились в годовом объеме. Согласно Постановлению Правительства РФ от 30 марта 2001 г. № 255 в 2001 г. в годовом объеме доводились лимиты бюджетных обязательств по следующим статьям:

1) на оплату работ по разработке, производству и ремонту вооружения и военной техники, осуществляемых по государственному оборонному заказу;

2) по разделу «Финансовая помощь регионам»; 

3) на оплату услуг по кодам экономической классификации расходов бюджетов РФ 110721 «Оплата отопления и технологических нужд», 110722 «Оплата потребления газа», 110723 «Оплата потребления котельно-печного топлива», 110730 «Оплата потребления электрической энергии» и 110740 «Оплата водоснабжения помещений».

Внесение именно этих расходов в перечень объясняется, по всей видимости, необходимостью и важностью планирования этих расходов на весь год. Например, бюджеты регионов не могут считаться полноценными, если неизвестен объем финансовой помощи из федерального бюджета. Потребление коммунальных услуг является фиксированными издержками и не зависит от деятельности бюджетных учреждений. 

В 2002 г. объем первоначально доведенных лимитов бюджетных обязательств отличался от бюджетных ассигнований на величину расходов по Приложению 31 к закону о федеральном бюджете на 2002 г., т.е. на величину расходов, финансирование которых могло быть отложено на более поздние сроки
.

Затем, по итогам исполнения бюджета за первое полугодие или девять месяцев, лимиты увеличивались до «нормального» уровня, т.е. так, чтобы соответствовать бюджетным ассигнованиям.

Утверждалось, что и в том, и в другом случае (т.е. и в 1999–2001, и в 2002 гг.) уменьшение первоначально доведенных лимитов по сравнению с бюджетными ассигнованиями делалось для страховки на случай снижения доходов. Если бы такой случай произошел, бюджет имел бы «запас прочности» в размере расходных обязательств одного квартала, т.е. примерно 20–25 % от годовых расходных обязательств.

На самом деле, в случае снижения доходов в 1999–2001 гг. все равно пришлось бы вводить режим сокращения расходов. И в этом случае параметры закона о бюджете были бы «подведены» под величины лимитов бюджетных обязательств. Преимущество такого подхода заключается в том, что в случае нехватки доходов или других источников финансирования не нужно сокращать лимиты бюджетных обязательств. А раз так, то и обязательства бюджетных учреждений будут соответствовать лимитам бюджетных обязательств, т.е. не первоначальному закону о бюджете, а уже «сокращенному». Таким образом, этот механизм позволял избежать не только бюджетной задолженности, но и кредиторской задолженности бюджетных учреждений, поскольку они при принятии денежных обязательств должны были руководствоваться именно лимитами бюджетным обязательств, урезанными по сравнению с законом о бюджете.

Что касается 2002 г., то в этом году институт так называемых «условных» расходов, т.е. расходов по Приложению 31 к Закону о бюджете на 2002 г., как раз и был создан для того, чтобы избежать режима сокращения расходов. 

Как известно, федеральный бюджет на 2002 г. был рассчитан исходя из двух сценариев развития макроэкономической ситуации 
. Законодательное подтверждение получил только оптимистический сценарий, а именно тот, где цена на российскую нефть предполагалась на уровне 23,5 долл./барр. Однако впервые в российской практике был рассчитан альтернативный пессимистический сценарий, где цена на нефть прогнозировалась на уровне 18,5 долл./барр. В этом случае доходы бюджета снижались на 178,3 млрд руб. Покрыть часть возникающего разрыва можно было, отказавшись от накопления финансового резерва, который в оптимистическом сценарии предполагался на уровне 109,8 млрд руб.

Таблица 12 

Расчетные параметры Закона о федеральном бюджете 
на 2002 г. для различных сценариев (без учета ЕСН)

	Млрд руб.
	Оптимистический (официальный)

Цена на нефть = 23,5 долл./барр.
	Пессимистический

Цена на нефть = 18,5 долл./барр.

	Доходы
	1844,5
	1666,2

	Расходы
	1666,2
	1597,7

	Обслуживание долга
	285,0
	285,0

	Непроцентные расходы
	1381,2
	1312,7

	Профицит
	178,3
	68,5

	Накопление финансового резерва
	109,8
	0


Источник: Закон о бюджете на 2002 г., расчеты авторов.

Таким образом, в случае негативного сценария развития событий расходы были бы сокращены, но без введения режима сокращения расходов. Задолженности бюджета перед бюджетополучателями не возникло бы. Разумеется, это верно для случая, если бы цена на нефть не опустилась бы ниже предусмотренной в пессимистическом сценарии. 

Что касается бюджетополучателей, то формально для них это не имело значения, поскольку они должны были принимать обязательства в пределах доведенных лимитов бюджетных обязательств, которые с самого начала были уменьшены на сумму «условных» расходов.

Подобная практика на первый взгляд действительно создает страховочную «подушку» для бюджета и бюджетополучателей, но она может иметь и негативные последствия.

Во-первых, возникает отчетливая неравномерность в распределении расходов бюджета внутри года. Большая часть расходов смещается на IV квартал, при этом бюджетополучатели должны «освоить» все выделенные средства до конца года. Если в 2001 г. остаток средств на лицевых счетах бюджетополучателей разрешено было перенести на следующий год и использовать сверх бюджетных назначений 2002 г., то в 2002 г. ситуация изменилась: все неиспользованные средства на лицевых счетах были перечислены в финансовый резерв. Иными словами, бюджетополучатели эти средства «потеряли». Угроза потери выделенных средств создает стимулы бюджетополучателям «освоить» средства любой ценой, т.е. любыми путями потратить их. Это, в свою очередь, не способствует повышению эффективности бюджетных расходов.

Во-вторых, бюджетополучатели все равно могут принимать завышенные денежные обязательства, либо главные распорядители могут доводить лимиты бюджетных обязательств в объеме большем, чем предусмотрено бюджетными ассигнованиями. Причиной тому являются ожидания бюджетополучателей на повышение лимитов в будущем. В том числе и по причинам, рассматриваемым в данном случае. Завышение же лимитов является одной из причин возникновения кредиторской задолженности. 

В 2003 г. было решено отказаться от такой практики. Иными словами, объем доведенных лимитов с самого начала должен в точности соответствовать объему утвержденных бюджетных ассигнований. При этом режим сокращения расходов или секвестр вводить не предполагалось. А в случае резкого снижения доходов ниже запланированного уровня намечалось использовать финансовый резерв или дополнительные заимствования, т.е. увеличивать бюджетный дефицит (или, точнее, уменьшать профицит). 

То, что с самого начала лимиты бюджетных обязательств соответствуют параметрам закона о бюджете, является позитивным фактором. Это позволяет бюджетополучателям лучше планировать свои расходы внутри года и, при прочих равных условиях, должно вести к повышению эффективности расходов.

Отказ же от секвестра расходов и финансирование их ценой дополнительных заимствований или «проедания» финансового резерва с макроэкономической точки зрения может иметь негативные последствия в виде роста государственного долга, повышения процентной ставки и будущих расходов на обслуживание долга, снижения устойчивости системы государственных финансов.

Впрочем, совершенно очевидно, что в предвыборный год с особой силой вступают в действие политические факторы, а так как сокращение расходов является очень непопулярной мерой, то этот способ балансирования бюджета в случае снижения доходов является политически недостижимым.
Несмотря на то, что процедура секвестра призвана исключить рост несанкционированной кредиторской задолженности, на практике эта цель не всегда достигается, так как законодательство не запрещает подвергать сокращению лимиты бюджетных обязательств по обязательствам, уже принятым и исполненным со стороны контрагентов бюджетных учреждений. Например, если договор поставки был заключен в соответствии с изначальным лимитом бюджетных обязательств и поставка практически осуществлена, то последующее сокращение лимитов бюджетных обязательств на соответствующие цели не освобождает бюджетополучателя от обязанности оплатить поставленный товар. В связи с этим представляется необходимым установить в Бюджетном кодексе запрет на сокращение ассигнований или лимитов бюджетных обязательств по тем статьям расходов, по которым контрагентами бюджета уже произведено исполнение.

2.3.7. Использование доходов, фактически полученных 
при исполнении бюджета сверх утвержденных Законом 
о бюджете 

Доходы, фактически полученные при исполнении бюджета сверх утвержденных Законом о бюджете, направляются Министерством финансов РФ на уменьшение размера дефицита бюджета и выплаты, сокращающие долговые обязательства бюджета, без внесения изменений и дополнений в Закон о бюджете. При этом Министерство финансов должно подготовить и утвердить дополнительную бюджетную роспись.

Пунктом 2 ст. 232 Бюджетного кодекса установлено, что при необходимости направить дополнительные доходы на другие цели, либо, когда ожидаемые фактические доходы превышают утвержденные законом о бюджете проектировки более чем на 10%, финансирование расходов бюджета сверх ассигнований, утвержденных законом о бюджете, осуществляется после внесения изменений и дополнений в закон о бюджете. Предусмотренная Бюджетным кодексом возможность направления дополнительных доходов бюджета на непроцентные расходы лишает бюджетный процесс жесткости, так как порождает завышенные ожидания бюджетополучателей, а значит, может иметь своим следствием принятие договорных обязательств с превышением лимитов бюджетных обязательств. Поэтому следует признать разумным приостановление действия этой нормы БК в 2001–2003 гг. законами о федеральном бюджете на соответствующий год
. 

Проект закона о внесении изменений и дополнений в закон о бюджете в связи с получением дополнительных доходов должен быть рассмотрен Государственной Думой во внеочередном порядке в течение 15 дней со дня его внесения в указанный орган. Если законопроект не принимается в срок, Правительство РФ имеет право провести равномерную индексацию расходов бюджета по всем направлениям после сокращения дефицита бюджета и погашения долговых обязательств.

2.3.8. Перемещение бюджетных ассигнований

Статьей 233 Бюджетного кодекса установлено, что главный распорядитель, распорядитель бюджетных средств в пределах своей компетенции имеют право перемещать бюджетные ассигнования между получателями бюджетных средств в объеме не более 5 % бюджетных ассигнований, доведенных до получателя бюджетных средств.

Эта мера призвана несколько смягчить жесткость казначейской системы и дать больше свободы главным распорядителям при распределении бюджетных средств. Соответственно у главного распорядителя появляется больше свободы для стимулирования более высокой эффективности расходования денег распорядителями и получателями бюджетных средств.

Статьей 234 Бюджетного кодекса установлено, что бюджетные ассигнования для главных распорядителей и распорядителей бюджетных средств в расчете на финансовый год могут отличаться от объемов бюджетных ассигнований, утвержденных бюджетной росписью и законом о бюджете. 

Для главного распорядителя это происходит в следующих случаях: 

· если бюджетные ресурсы (доходы и источники финансирования) сокращаются настолько, что приходится сокращать расходы (вводить режим сокращения расходов) не более чем на 10 %; 

· если бюджетные доходы наоборот, превышают установленные законом о бюджете параметры. 

При этом разница с утвержденными бюджетными ассигнованиями не должна превышать 10 %.

Для распорядителя бюджетных средств основаниями для изменений бюджетных ассигнований являются те же, что и для главного распорядителя. Но с учетом того, что, согласно ст. 233 Бюджетного кодекса РФ, главный распорядитель имеет право перемещать бюджетные ассигнования для распорядителя не более чем на 5 %, объемы бюджетных ассигнований для получателя бюджетных средств в расчете на финансовый год могут отличаться от объемов бюджетных ассигнований, утвержденных бюджетной росписью, не более чем на 15 % утвержденных объемов бюджетных ассигнований.

Уведомление о перемещении бюджетных ассигнований производится органом, исполняющим бюджет, при доведении уведомлений о лимитах бюджетных обязательств.

Помимо перемещения бюджетных ассигнований в случае сокращения доходов или поступлений из источников финансирования дефицита или, напротив, поступления дополнительных доходов, ст. 166 БК Министру финансов предоставлено право своим распоряжением перераспределять средства федерального бюджета между главными распорядителями, разделами, подразделами и статьями в пределах не более 10 % утвержденных ассигнований. При этом Бюджетным кодексом не определены основания для принятия Министром финансов такого решения. Как явствует из ст. 261 Бюджетного кодекса, в случае нецелевого использования бюджетных средств или невыполнения бюджетополучателем условий их выделения происходит блокировка соответствующих расходов. Временное (на срок до трех месяцев) перемещение бюджетных ассигнований называется отсрочкой предоставления лимита бюджетных обязательств и производится Федеральным казначейством. Из сопоставления этих положений БК можно сделать вывод, что право Министра финансов на перемещение бюджетных ассигнований не связано с выявлением нарушений со стороны бюджетополучателей и сроком не ограничено, что представляется нам необоснованным расширением полномочий Минфина в бюджетном процессе. Кроме того, Бюджетный кодекс содержит противоречия по вопросу о пределах перемещения бюджетных ассигнований. Так, в соответствии с ч. 1 ст. 166 БК допускается перемещение ассигнований между главными распорядителями средств федерального бюджета в пределах 10 % утвержденных расходов, а согласно ч. 4 ст. 261 БК этот предел составляет 5 %. Статьей 233 БК аналогичное право по перемещению ассигнований между подведомственными распорядителями и получателями бюджетных средств в объеме не более 5 % утвержденных ассигнований предоставлено соответственно главным и нижестоящим распорядителям бюджетных средств. 

Предоставление Минфину и распорядителям бюджетных средств права на перемещение бюджетных ассигнований могло бы привести к еще более существенному искажению расходных пропорций утвержденного бюджета, если бы не действие нормы ст. 234 БК под названием «Предельные изменения бюджетных ассигнований для главных распорядителей бюджетных средств, распорядителей бюджетных средств и получателей бюджетных средств». В соответствии с этой статьей объемы бюджетных ассигнований для главного распорядителя, распорядителя бюджетных средств в расчете на финансовый год могут отличаться от объемов бюджетных ассигнований, утвержденных бюджетной росписью и законом о бюджете, по всем обстоятельствам, изложенным в ст. 228 настоящего Кодекса (т.е. в случае секвестра не более чем на 10 % утвержденных бюджетных ассигнований, исполнения бюджета по доходам сверх утвержденных, перемещения бюджетных ассигнований министром финансов), не более чем на 10 %, а для получателя бюджетных средств – не более чем на 15 % утвержденных бюджетных ассигнований. Эта норма препятствует перемещению бюджетных ассигнований от всех бюджетополучателей в пользу одного или нескольких. 

Однако эта норма может привести к превышению уровня бюджетного дефицита в условиях секвестра. Ведь она не позволяет сократить расходы по тем бюджетополучателям, в отношении которых Министр финансов ранее использовал свое право на перемещение бюджетных ассигнований в предельных значениях (т.е. на 10 % от утвержденной в бюджете суммы). Сократить же ассигнования на адекватно большую сумму тем бюджетополучателям, в пользу которых Министром финансов были перераспределены бюджетные средства, также нельзя, так как предельный размер сокращения исчисляется в процентах от первоначальной, а не скорректированной суммы бюджетных ассигнований. В случае активного использования Министром финансов своего права на перемещение ассигнований секвестр расходов по многим бюджетополучателям может оказаться в принципе невозможен, что негативно скажется на значениях бюджетного дефицита. 

Вышеизложенные соображения приводят к выводу о необходимости ограничения предоставленного Министру финансов права на перемещение бюджетных ассигнований, не связанное с выявлением нарушений со стороны бюджетополучателей. Можно предложить несколько способов решения этой проблемы:

· либо снизить верхний предел возможного перемещения ассигнований (скажем, до 5 %);

· либо запретить перемещение ассигнований между главными распорядителями бюджетных средств и по наиболее крупным (раздел, подраздел) группировкам функциональной классификации;

· либо ограничить право перемещения сроком до 6 месяцев.

Согласно ст. 40 Закона о бюджете на 2002 г. Правительство Российской Федерации вправе в течение года вносить изменения в ведомственную, функциональную и экономическую структуры расходов федерального бюджета по различным основаниям, определенным этой статьей. При этом согласно Постановлению Правительства РФ от 27.02.02 № 137 «О мерах по исполнению закона о федеральном бюджете на 2002 г.», внесение изменений в сводную роспись по основаниям, предусмотренным ст. 40 этого закона, производится по представлению главных распорядителей средств федерального бюджета. 

В Постановлении указывается, что внесение изменений, приводящих к образованию кредиторской задолженности по расходам, скорректированным в сторону уменьшения, не допускается. Однако не совсем понятно, на основании каких критериев определяется, ведет ли данное изменение к возникновению задолженности или нет.

По итогам анализа процесса исполнения бюджета по расходам можно сделать следующие выводы:

1. Между различными нормами Бюджетного кодекса имеются противоречия по вопросу об основаниях возникновения бюджетных обязательств и, соответственно, бюджетной задолженности.

Если руководствоваться определением бюджетного обязательства, данным в ст. 222 Бюджетного кодекса («бюджетное обязательство – признанная органом, исполняющим бюджет, обязанность совершить расходование средств соответствующего бюджета в течение определенного срока, возникающая в соответствии с законом о бюджете и со сводной бюджетной росписью»), то все изменения в процессе исполнения бюджета, направленные на сокращение и перераспределение бюджетных ассигнований между бюджетополучателями, не оформленные в виде поправок к закону о бюджете и бюджетной росписи, являются основанием для возникновения бюджетной задолженности. В особенности это касается случаев сокращения/перемещения бюджетных ассигнований, правительством на основании ст. 229 БК, Министром финансов на основании ст. 166 БК, создающих возможность несанкционированного отклонения результатов фактического исполнения бюджета по сравнению с плановым в пределах 10 %.

В то же время ряд других статей БК связывают объем бюджетных обязательств также с лимитами бюджетных обязательств, которые являются гибким инструментом адаптации бюджетных расходов к обстоятельствам, возникающим в процессе исполнения бюджета. В частности, лимиты бюджетных обязательств подлежат сокращению в случае законного секвестра, блокировки и перемещения бюджетных ассигнований. При этом согласно ст. 220 БК «уведомление о бюджетных ассигнованиях не предоставляет права принятия обязательств по осуществлению расходов бюджета и платежей», такое право возникает только на основании и в пределах доведенных до них лимитов бюджетных обязательств и сметы доходов и расходов (ст. 225 БК). Дополнительным подтверждением того, что изменение лимитов бюджетных обязательств по сравнению с параметрами, установленными законом о бюджете и бюджетной росписью, ведет к изменению объема бюджетных обязательств, является норма ст. 238, которая предоставляет бюджетополучателю право на компенсацию в размере недофинансирования – т.е. разницы между лимитом бюджетных обязательств, доведенных в уведомлении о лимите бюджетных обязательств до получателя бюджетных средств, и объемом средств, зачисленных на лицевой счет получателя бюджетных средств, либо объемом средств, списанных с единого счета бюджета в пользу получателя бюджетных средств, за исключением случаев, когда такое недофинансирование обусловлено секвестром или блокировкой бюджетных средств.

Для устранения указанного противоречия представляется необходимым внести поправки в определение бюджетного обязательства в ст. 222 БК, сформулировав его следующим образом: «бюджетное обязательство – признанная органом, исполняющим бюджет, обязанность совершить расходование средств соответствующего бюджета в течение определенного срока, возникающая в соответствии с законом о бюджете, сводной бюджетной росписью и лимитами бюджетных обязательств. В случае противоречия сводной бюджетной росписи и (или) лимитов бюджетных обязательств закону о бюджете объем бюджетного обязательства определяется в соответствии с законом о бюджете за исключением случаев, когда указанное несоответствие обусловлено решениями и действиями исполнительных органов государственной власти (органов местного самоуправления) в процессе исполнения бюджета, осуществленными в соответствии с нормами настоящего Кодекса».

При таком подходе бюджетная задолженность не будет считаться возникшей в случае сокращения бюджетных ассигнований, произведенного на основе норм БК РФ, в том числе в результате секвестра, либо в результате допустимого с точки зрения ст. 229 БК РФ сокращения бюджетных ассигнований на сумму, не превышающую 10 %, либо в результате перемещения бюджетных ассигнований. Отсутствие бюджетной задолженности в данном случае объясняется тем, что здесь отсутствует прямое невыполнение бюджетных обязательств, но имеет место их законное изменение.

В любом случае бюджетная задолженность возникает в связи с совершением бюджетных правонарушений, в частности правонарушений, допускаемых органами Казначейства либо главными распорядителями/распорядителями бюджетных средств, приводящими к несанкционированному сокращению объемов финансирования (например, при санкционировании нецелевых расходов, при котором происходит недофинансирование целевых; при неправильном доведении лимитов бюджетных обязательств до получателей бюджетных средств; при неперечислении бюджетных ассигнований в рамках уточненной бюджетной росписи; при немотивированном отказе в санкционировании расходов, соответствующих целевым критериям, и т.д.).

2. Учитывая, что даже произведенное на законном основании сокращение лимитов бюджетных обязательств в течение года ведет к росту несанкционированной кредиторской задолженности бюджетополучателей, представляется сомнительной возможность легализации секвестра в некоторых случаях. Особенно проблематичной является ситуация, когда секвестру подвергаются лимиты бюджетных обязательств, под которые уже заключены гражданско-правовые договоры, в особенности те из них, по которым контрагентами уже произведено исполнение. В таких случаях секвестр приводит к возникновению прямых убытков у контрагентов бюджета, возмещения которых они вправе требовать в судебном порядке. В связи с этим представляется целесообразным восстановить в бюджетном законодательстве понятие «защищенных расходов» – т.е. расходов, ассигнования по которым не подлежат сокращению в случае секвестра. 

3. Наконец, во избежание произвольного изменения бюджетных ассигнований в процессе исполнения бюджета, которое почти всегда ведет к росту задолженности бюджетополучателей, необходимо ограничить возможности исполнительных органов власти (в частности Минфина) по перемещению бюджетных ассигнований между распорядителями и получателями бюджетных средств по причинам, не связанным с прямыми правонарушениями, допущенными со стороны бюджетополучателей. Эта мера необходима, в частности, для сохранения возможности пропорционального секвестра бюджетных расходов при недоборе доходных поступлений или поступлений из источников финансирования дефицита. 

4. Как показывает практика, одной из основных причин роста несанкционированной кредиторской задолженности бюджетных учреждений является невыполнение нормы Бюджетного кодекса о доведении лимитов бюджетных обязательств до конечных получателей органами Федерального казначейства. На практике же доведение лимитов бюджетных обязательств до нижестоящих распорядителей и получателей средств осуществляется главными распорядителями и распорядителями бюджетных средств, которые нередко завышают объем лимитов. Для решения этой проблемы необходимо либо усилить технические возможности органов Федерального казначейства, чтобы они были в состоянии самостоятельно доводить лимиты до конечных бюджетополучателей, либо ввести действенный казначейский контроль за исполнением этой обязанности главными распорядителями и распорядителями бюджетных средств.

5. Необходимым условием сокращения несанкционированной кредиторской задолженности бюджетополучателей является строгое соблюдение предусмотренных Бюджетным кодексом сроков утверждения и доведения лимитов бюджетных обязательств, нарушение которых позволяет бюджетополучателям принимать бюджетные обязательства, основываясь исключительно на бюджетных ассигнованиях, которые могут подвергнуться значительному сокращению в процессе исполнения бюджета.

Выше, в классификации обязательств бюджета с точки зрения права, к расходным обязательствам государства/местного самоуправления был отнесен весь массив обязательств, вытекающих из:

· федеральных, региональных и местных законов, предусматривающих бюджетное финансирование (расходные обязательства, носящие публично-правовой характер);

· гражданско-правовых договоров государства, и бюджетных учреждений;

· гражданско-правовых обязательств, возникающих из причинения юридическим и физическим лицам вреда незаконными решениями и действиями (бездействием) государственных органов (органов местного самоуправления) и их должностных лиц.

В подразделах 2.4 и 2.5 будет подробно рассмотрен механизм возникновения кредиторской задолженности по расходным обязательствам различных видов. 

2.4. Обязательства публично-правового характера 
как разновидность расходных обязательств

В силу несовершенства конституционного устройства в первые годы формирования российской государственности, и в частности – несовершенства законодательных процедур, допускавших возможность принятия законов, предусматривающих бюджетные расходы, без должного финансово-экономического обоснования и указания конкретных источников финансирования, к настоящему моменту накопился значительный объем фиктивных, не обеспеченных финансированием норм федерального законодательства. Общее число расходных обязательств, вытекающих из федеральных законов, не поддается точному подсчету, а тем более – финансовой оценке. Только в области социальной защиты федеральным законодательством установлено свыше 150 видов льгот, пособий, дотаций, распространяемых более чем на 230 категорий граждан, в прочих областях отсутствуют даже примерные оценки численности и стоимости федеральных мандатов. Причин тому несколько: 

· до сих пор формально сохраняют свое действие многие нормы советского законодательства, принятые в принципиально иных экономических условиях и полностью утратившие свою актуальность в настоящее время;

· низкий уровень юридической техники многих федеральных законов предопределяет наличие декларативных норм, исключающих их прямое применение;

· отсутствует федеральный контроль за исполнением федеральных мандатов, вследствие чего состав принимаемых к исполнению норм федерального законодательства дифференцируется в различных регионах. 

Такое положение имеет несколько негативных последствий
. Во-первых, это порождает «правовую инфляцию» – т.е. подрыв общественного доверия к государству и принимаемым им законам. Во-вторых, это нарушает целостность единого правового пространства: в условиях заведомой недостаточности доходов для покрытия всех расходов, предусмотренных федеральным законодательством, состав принимаемых к финансированию федеральных законов определяется каждым регионом самостоятельно. Несмотря на то, что с точки зрения бюджетного права неисполненные расходные обязательства, предусмотренные отраслевым законодательством, не порождают бюджетной задолженности, задолженность по таким обязательствам может быть признана решениями судов и принудительно списана с бюджетных счетов. Особенно велика такая вероятность применительно к обязательствам, вытекающим из так называемых необеспеченных федеральных мандатов – т.е. расходных обязательств, возложенных на субнациональные бюджеты федеральным законодательством и подлежащих исполнению за счет собственных доходов субнациональных бюджетов. 

Наличие и неисполнение необеспеченных федеральных мандатов создает напряженность в отношениях между субъектами права по всей цепочке – от граждан до федеральных органов власти, а практика разрешения конфликтных ситуаций сопровождается нарушениями конституционных прав граждан и субъектов Федерации. Граждане обращаются в суд с требованиями об исполнении таких мандатов, предъявляя претензии к органам местного самоуправления или субъектам Федерации, суды принимают иски и в основном удовлетворяют их независимо от финансового состояния ответчика. Ответчики же практически лишены права предъявить регрессный иск в адрес Федерации, даже в тех случаях, когда обязательства Федерации компенсировать расходы субъектов Федерации и местных органов власти декларированы в соответствующем нормативном акте, так как в арбитражных судах сложилась устойчивая практика отказа в принятии к рассмотрению межбюджетных споров. 

Начиная с 2000 г. предпринимаются попытки смягчения проблемы нефинансируемых федеральных мандатов путем, во-первых, перевода части из них в категорию финансируемых, и, во-вторых, приостановления действия части из них.

2.4.1. Механизм компенсации существующих 
федеральных мандатов

Вплоть до 2001 г. механизм целевых компенсаций расходов региональных и местных бюджетов для исполнения тех или иных федеральных законов не применялся. Расходы на исполнение некоторых федеральных законов учитывались в составе расходных потребностей регионов при выделении финансовой помощи на выравнивание минимальной бюджетной обеспеченности из Фонда финансовой поддержки регионов (далее – ФФПР). Таким образом, право на частичную компенсацию указанных расходов имели только те субъекты Федерации, которые получали помощь из ФФПР (число дотационных регионов варьировалось в разные годы, но обычно не превышало 70). При этом компенсация расходов на исполнение федеральных законов была заведомо неполной, так как методика распределения трансфертов из ФФПР основывалась, среди прочего, на факторах дифференциации доходного потенциала региональных бюджетов, а объем финансовой помощи определялся исходя из выделенного объема средств на межбюджетное выравнивание. В результате объем финансирования одних и тех же федеральных законов резко дифференцировался в различных регионах в зависимости от уровня их бюджетной обеспеченности, и многие регионы накопили значительную задолженность по выплате социальных трансфертов, предусмотренных федеральным законодательством. Это ставило субнациональные бюджеты в крайне нестабильное положение, так как суды часто удовлетворяли требования получателей социальных трансфертов, предусмотренных федеральным законодательством, об их принудительной выплате за счет средств субнациональных бюджетов вне зависимости от наличия у последних необходимых для этого финансовых ресурсов. 

В 2001 г. в составе федерального бюджета был создан Фонд компенсаций, предназначенный для предоставления бюджетам субъектов РФ целевой финансовой помощи (субсидий и субвенций) на реализацию законов, предусматривающих социальные выплаты (пособия) или льготы определенным категориям населения. Фонд компенсаций был образован за счет дополнительных доходов федерального бюджета, полученных вследствие централизации в федеральный бюджет поступлений налога на добавленную стоимость. По этим причинам было решено распределять средства на компенсацию расходов, связанных с реализацией федеральных мандатов, с помощью субсидий и субвенций, выделяемых всем без исключения субъектам Федерации, объем которых определяется на основании прямого расчета получателей социальных пособий и льгот в регионах.

Таким образом, основной новацией по сравнению с механизмом финансирования регионов из ФФПР является изменение подхода к финансированию расходов недотационных регионов. Ранее субъекты Федерации, не получающие дотаций из ФФПР, должны были обеспечивать финансирование указанных расходов за счет собственных бюджетных доходов. Средства Фонда компенсаций распределяются независимо от финансовой обеспеченности регионов, исходя из численности соответствующих категорий населения.

Федеральная помощь из Фонда компенсаций субъектам Федерации оказывается в форме субвенций и субсидий через счета по учету средств бюджетов субъектов Федерации в территориальных органах Федерального казначейства. Это создает для федеральных властей дополнительные возможности по осуществлению контроля за целевым использованием выделяемых средств.

Итак, по сравнению с механизмом финансирования, существующим в рамках Фонда финансовой поддержки регионов, финансирование социальных расходов регионов из Фонда компенсаций обладает следующими особенностями:

1. Финансирование из Фонда компенсаций имеет целевой характер;

2. Выделение субвенций и субсидий из Фонда компенсаций осуществляется через систему органов Федерального казначейства;

3. Размер финансовой помощи субъекту Федерации не зависит от налогового потенциала каждого конкретного региона, так как такая помощь предоставляется на основе данных о количестве проживающих в регионе лиц, имеющих право на получение соответствующих льгот и пособий.

В 2001 г. из Фонда компенсаций финансировались расходы на реализацию лишь двух федеральных законов: «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» и «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей». Объем средств, запланированных к распределению в виде субвенций и субсидий из Фонда компенсаций в 2001 г., составил 33,38 млрд руб. Из этой суммы 10, 5 млрд руб. направлялось на финансирование расходов по реализации Федерального закона «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» и 22,8 млрд руб. – на реализацию Федерального закона «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей». Также на 2001 г. было запланировано распределение 8,35 млрд руб. в виде дотаций, связанных с изменением объема и порядка формирования Фонда компенсаций по сравнению с первоначальным проектом бюджета. Выделение подобного трансферта в составе Фонда произошло по причине того, что первоначально планировалось финансировать за счет средств Фонда также выполнение обязательств региональных бюджетов, связанных с выполнением закона «О ветеранах». Однако на этапе обсуждения проекта закона о федеральном бюджете это предложение было отвергнуто, и высвободившиеся средства были направлены бюджетам субъектов Федерации в качестве нецелевых субсидий. В итоге общая сумма средств, перечисляемых бюджетам субъектов Федерации в 2001 г. в рамках Фонда компенсаций, составила 41,7 млрд руб. (0,54 % ВВП).

Источником средств для создания Фонда компенсаций послужили дополнительные ресурсы федерального бюджета, образовавшиеся вследствие полной централизации поступлений налога на добавленную стоимость в федеральном бюджете. Произведенные нами оценки показывают, что в целом по стране указанное соотношение соблюдается: запланированный на 2001 г. объем Фонда компенсаций (41,7 млрд руб.) лишь ненамного меньше возможных доходов региональных бюджетов по действовавшему в 2000 г. нормативу отчислений НДС в бюджеты субъектов Федерации в 15 % (43,3 млрд руб.)
. При оценке соотношения доходов бюджетов субъектов Федерации от налога на добавленную стоимость и дотаций из Фонда компенсаций в региональном разрезе (по данным и в условиях 2000 г.) следует заметить, что принятый на 2001 г. механизм финансирования некоторых региональных расходов приводит к существенному межрегиональному перераспределению ресурсов. Так, от замены зачисления 15 % НДС в бюджеты субъектов РФ на дотации из федерального бюджета в наибольшей степени проиграли регионы с традиционно высоким уровнем бюджетной обеспеченности, такие, как города Москва и Санкт-Петербург, Самарская, Свердловская и Пермская области, Республики Татарстан и Башкортостан, Ханты-Мансийский и Ямало-Ненецкие автономные округа. В то же время объем ресурсов, направляемых в высокодотационные субъекты Федерации, существенно увеличился: положительный баланс средств, изъятых из региональных бюджетов вследствие централизации НДС и дополнительно полученных средств в виде дотаций из Фонда компенсаций, принимает максимальные значения (в расчете на душу населения) в таких регионах, как республики Дагестан, Тыва, Саха, Северная Осетия, Чукотском, Коми-Пермяцком, Усть-Ордынском и Агинском Бурятском автономных округах, Алтайском крае, Амурской, Магаданской и Брянской областях. 

Чтобы оценить общий объем обязательств консолидированных бюджетов субъектов Федерации по финансированию государственных пособий гражданам, имеющим детей, а также степень исполнения указанных обязательств, проведем анализ данных о расходах консолидированных бюджетов субъектов Федерации на выплату детских пособий и об изменении просроченной задолженности по выплате детских пособий в 2001 г. Одновременно сравним указанные данные с объемом субвенций региональным бюджетам, выделенных из Фонда компенсаций в 2001 г. Следует отметить, что проведение подобного анализа в отношении выполнения обязательств по финансированию льгот и пособий инвалидам не представляется возможным по причине отсутствия необходимых данных в отчетности об исполнении бюджетов субъектов Федерации.

В табл. 13 представлены данные о расходах консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации на выплату государственных пособий гражданам, имеющим детей, изменении просроченной задолженности по данным расходам, финансировании соответствующих субвенций из Фонда компенсаций. Представлена также оценка годового объема обязательств по выплате государственных пособий гражданам, имеющим детей, которая была получена как сумма расходов на выплату пособий, уменьшенная на сумму изменения просроченной задолженности за год. Помимо этого, в таблице показано соотношение объема средств, полученных из Фонда компенсаций на цели выплаты детских пособий, и годового объема обязательств по выплате указанных пособий.
Таблица 13 

Анализ степени финансирования федерального мандата по выплате государственных пособий гражданам, имеющим детей

	Субъект Федерации
	Расходы на выплату государствен-ных пособий гражданам, имеющим детей
	Просроченная задолженность по государственным пособиям гражданам, имеющим детей, по состоянию на 1 января 2002 г.
	Просроченная задолженность по государственным пособиям гражданам, имеющим детей, по состоянию на 1 января 2001 г.

	1
	2
	3
	4

	Агинский Бурятский АО
	55 517
	8 167
	42 789

	Алтайский край
	626 572
	660 871
	969 847

	Амурская область
	368 229
	251 919
	481 253

	Архангельская область
	332 130
	222 000
	347 874

	Астраханская область
	163 592
	176 469
	223 787

	Белгородская область
	206 932
	
	

	Брянская область
	207 749
	
	

	Владимирская область
	258 116
	135 694
	238 625
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	1
	2
	3
	4

	Волгоградская область
	478 084
	144 354
	237 180

	Вологодская область
	191 362
	
	

	Воронежская область
	253 294
	623 302
	645 524

	 г.Москва
	1 092 500
	0
	0

	 г.Санкт-Петербург
	477 918
	
	

	Еврейская АО
	40 778
	71 160
	73 535

	Ивановская область
	169 140
	335 729
	367 881

	Ингушская республика
	215 866
	303 168
	302 773

	Иркутская область
	459 690
	201 472
	295 855

	Кабардино-Балкарская Республика
	242 018
	37 188
	37 567

	Калининградская область
	113 686
	23 748
	30 694

	Калужская область
	121 269
	
	27 593

	Камчатская область
	132 080
	
	70 221

	Карачаево-Черкесская Республика
	104 764
	
	20 405

	Кемеровская область
	573 908
	480 595
	670 231

	Кировская область
	351 063
	291 523
	404 607

	Коми-Пермяцкий АО
	57 784
	3 504
	22 675

	Корякский АО
	23 383
	7 552
	21 647

	Костромская область
	97 266
	165 854
	141 455

	Краснодарский край
	1 062 312
	484 811
	745 649

	Красноярский край
	504 280
	10 579
	182 925

	Курганская область
	245 125
	457 398
	500 254

	Курская область
	235 312
	201 356
	264 694

	Ленинградская область
	217 293
	189 746
	270 966

	Липецкая область
	120 133
	7 848
	1 141

	Магаданская область
	62 058
	55 790
	96 425

	Московская область
	744 363
	0
	153 357

	Мурманская область
	161 184
	163 170
	220 635

	Ненецкий АО
	17 080
	
	

	Нижегородская область
	630 524
	178 917
	356 079

	Новгородская область
	107 188
	
	11 495

	Новосибирская область
	458 645
	881 513
	923 059

	Омская область
	431 496
	1 008 574
	1 149 443

	Оренбургская область
	469 063
	148 749
	239 844

	Орловская область
	131 498
	
	9 950

	Пензенская область
	447 850
	19 397
	257 949

	Пермская область
	325 115
	
	

	Приморский край
	512 442
	654 987
	883 569

	Псковская область
	148 762
	142 974
	188 082

	Республика Адыгея
	100 370
	
	30 220

	Республика Алтай
	117 331
	131 400
	174 030

	Республика Башкортостан
	529 957
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	Республика Бурятия
	234 080
	525 479
	577 500

	Республика Дагестан
	615 029
	59 189
	18 370

	Республика Калмыкия
	132 302
	126 563
	187 126

	Республика Карелия
	144 802
	
	33 802

	Республика Коми
	225 091
	197 345
	284 944

	Республика Марий-Эл
	166 658
	187 931
	247 837

	Республика Мордовия
	168 858
	152 057
	180 106

	Республика Саха (Якутия)
	363 198
	
	

	Республика Сев. Осетия
	157 636
	212 155
	454 571

	Республика Татарстан
	430 066
	
	7 322

	Республика Тыва
	168 716
	189 296
	236 680

	Республика Хакасия
	169 002
	5 828
	61 386

	Ростовская область
	741 746
	700 200
	833 503

	Рязанская область
	249 970
	220 248
	341 834

	Самарская область
	418 571
	
	

	Саратовская область
	472 297
	355 833
	493 260

	Сахалинская область
	124 171
	207 250
	241 992

	Свердловская область
	759 029
	1 948 422
	2 183 600

	Смоленская область
	255 455
	121 204
	261 236

	Ставропольский край
	547 634
	443 251
	598 541

	Таймырский АО
	10 832
	
	

	Тамбовская область
	254 170
	140 531
	230 331

	Тверская область
	330 376
	137 102
	312 858

	Томская область
	278 394
	45 730
	165 505

	Тульская область
	439 243
	2 919
	268 205

	Тюменская область
	220 749
	
	24 507

	Удмуртская Республика
	528 302
	243 229
	550 098

	Ульяновская область
	195 945
	387 894
	416 275

	Усть-Ордынский Бурятский АО
	104 881
	
	58 304

	Хабаровский край
	387 322
	134 556
	269 934

	Ханты-Мансийский АО
	289 107
	
	

	Челябинская область
	646 306
	592 383
	788 895

	Чеченская Республика
	305 416
	30 400
	

	Читинская область
	277 728
	653 856
	752 659

	Чувашская Республика
	265 749
	0
	12 690

	Чукотский АО
	62 287
	
	41 665

	Эвенкийский АО
	7 993
	
	1 194

	Ямало-Ненецкий АО
	80 766
	
	20 528

	Ярославская область
	149 991
	258 374
	401 021


Продолжение таблицы 13
	Субъект Федерации
	Изменение просроченной задолженности по детским пособиям в 2001 г.
	Субвенции на реализацию федерального закона «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей» из Фонда компенсаций
	Оценка годового объема обязательств по детским пособиям
	Соотношение субвенций из ФК и годового объема обязательств по детским пособиям, %

	1
	5
	6
	7
	8

	Агинский Бурятский АО
	–34 622
	32 387
	20 895
	155

	Алтайский край
	–308 976
	455 986
	317 596
	144

	Амурская область
	–229 334
	220 649
	138 895
	159

	Архангельская область
	–125 874
	285 723
	206 256
	139

	Астраханская область
	–47 318
	133 610
	116 274
	115


	Белгородская область
	
	266 467
	206 932
	129

	Брянская область
	
	206 664
	207 749
	99

	Владимирская область
	–102 931
	181 689
	155 185
	117

	Волгоградская область
	–92 826
	328 018
	385 258
	85

	Вологодская область
	
	191 544
	191 362
	100

	Воронежская область
	–22 222
	241 022
	231 072
	104

	 г.Москва
	0
	1 020 114
	1 092 500
	93

	 г.Санкт-Петербург
	
	582 719
	477 918
	122

	Еврейская АО
	–2 375
	36 732
	38 403
	96

	Ивановская область
	–32 152
	163 089
	136 988
	119

	Ингушская республика
	395
	216 257
	216 261
	100

	Иркутская область
	–94 383
	420 497
	365 307
	115

	Кабардино-Балкарская Республика
	–379
	190 040
	241 639
	79

	Калининградская область
	–6 946
	98 929
	106 740
	93

	Калужская область
	–27 593
	153 791
	93 676
	164

	Камчатская область
	–70 221
	45 024
	61 859
	73

	Карачаево-Черкесская Республика
	–20 405
	106 371
	84 359
	126

	Кемеровская область
	–189 636
	502 782
	384 272
	131

	Кировская область
	–113 084
	292 813
	237 979
	123

	Коми-Пермяцкий АО
	–19 171
	39 477
	38 613
	102

	Корякский АО
	–14 095
	12 851
	9 288
	138

	Костромская область
	24 399
	90 908
	121 665
	75

	Краснодарский край
	–260 838
	664 831
	801 474
	83

	Красноярский край
	–172 346
	613 938
	331 934
	185

	Курганская область
	–42 856
	193 260
	202 269
	96

	Курская область
	–63 338
	208 577
	171 974
	121

	Ленинградская область
	–81 220
	129 144
	136 073
	95

	Липецкая область
	6 707
	117 680
	126 840
	93

	Магаданская область
	–40 635
	54 792
	21 423
	256


Продолжение таблицы 13

	1
	5
	6
	7
	8

	Московская область
	–153 357
	767 511
	591 006
	130

	Мурманская область
	–57 465
	161 202
	103 719
	155

	Ненецкий АО
	
	12 925
	17 080
	76

	Нижегородская область
	–177 162
	469 962
	453 362
	104

	Новгородская область
	–11 495
	93 241
	95 693
	97

	Новосибирская область
	–41 546
	390 940
	417 099
	94

	Омская область
	–140 869
	421 833
	290 627
	145

	Оренбургская область
	–91 095
	386 663
	377 968
	102

	Орловская область
	–9 950
	134 787
	121 548
	111

	Пензенская область
	–238 552
	176 461
	209 298
	84

	Пермская область
	
	446 603
	325 115
	137

	Приморский край
	–228 582
	384 003
	283 860
	135

	Псковская область
	–45 108
	115 676
	103 654
	112

	Республика Адыгея
	–30 220
	71 059
	70 150
	101

	Республика Алтай
	–42 630
	80 973
	74 701
	108

	Республика Башкортостан
	
	572 655
	529 957
	108

	Республика Бурятия
	–52 021
	220 114
	182 059
	121

	Республика Дагестан
	40 819
	605 416
	655 848
	92

	Республика Калмыкия
	–60 563
	88 563
	71 739
	123

	Республика Карелия
	–33 802
	102 950
	111 000
	93

	Республика Коми
	–87 599
	122 051
	137 492
	89

	Республика Марий - Эл
	–59 906
	152 271
	106 752
	143

	Республика Мордовия
	–28 049
	151 519
	140 809
	108

	Республика Саха (Якутия)
	
	341 479
	363 198
	94

	Республика Сев. Осетия
	–242 416
	129 735
	–84 780
	–153

	Республика Татарстан
	–7 322
	516 079
	422 744
	122

	Республика Тыва
	–47 384
	164 445
	121 332
	136

	Республика Хакасия
	–55 558
	109 061
	113 444
	96

	Ростовская область
	–133 303
	665 301
	608 443
	109

	Рязанская область
	–121 586
	199 970
	128 384
	156

	Самарская область
	
	418 601
	418 571
	100

	Саратовская область
	–137 427
	416 456
	334 870
	124

	Сахалинская область
	–34 742
	97 774
	89 429
	109

	Свердловская область
	–235 178
	652 753
	523 851
	125

	Смоленская область
	–140 032
	115 461
	115 423
	100

	Ставропольский край
	–155 290
	425 294
	392 344
	108

	Таймырский АО
	
	11 087
	10 832
	102

	Тамбовская область
	–89 800
	159 597
	164 370
	97

	Тверская область
	–175 756
	218 621
	154 620
	141

	Томская область
	–119 775
	194 433
	158 619
	123

	Тульская область
	–265 286
	195 305
	173 957
	112

	Тюменская область
	–24 507
	267 021
	196 242
	136

	Удмуртская Республика
	–306 869
	328 433
	221 433
	148


Продолжение таблицы 13

	1
	5
	6
	7
	8

	Ульяновская область
	–28 381
	166 759
	167 564
	100

	Усть-Ордынский Бурятский АО
	–58 304
	50 647
	46 577
	109

	Хабаровский край
	–135 378
	263 186
	251 944
	104

	Ханты-Мансийский АО
	
	342 557
	289 107
	118

	Челябинская область
	–196 512
	638 753
	449 794
	142

	Чеченская Республика
	30 400
	312 962
	335 816
	93

	Читинская область
	–98 803
	229 761
	178 925
	128

	Чувашская Республика
	–12 690
	278 144
	253 059
	110

	Чукотский АО
	–41 665
	28 169
	20 622
	137

	Эвенкийский АО
	–1 194
	7 966
	6 799
	117

	Ямало-Ненецкий АО
	–20 528
	81 709
	60 238
	136

	Ярославская область
	–142 647
	147 699
	7 344
	2011


Источник: Министерство финансов РФ, расчеты авторов.

Из представленных в табл. 13 данных видно, что в большинстве субъектов Федерации размер просроченной задолженности по выплате детских пособий снизился в течение 2001 г. Увеличение просроченной задолженности произошло лишь в трех регионах: Ингушской Республике, Костромской и Липецкой областях (из таблицы виден положительный прирост просроченной задолженности для Чеченской Республики, однако вследствие отсутствия данных о состоянии задолженности на 1 января 2001 г. нельзя сделать вывод о том, что задолженность действительно увеличилась). По состоянию на 1 января 2002 г. задолженность отсутствовала лишь в трех субъектах Федерации – городе Москве, Московской области и Чувашской Республике. При этом необходимо отметить, что многие субъекты Федерации не представили данных о наличии просроченной задолженности по выплате детских пособий либо на одну из отчетных дат, либо на обе, поэтому анализ данных по указанным регионам не представляется целесообразным (в табл. 13 такие регионы выделены серым цветом).

Субвенции из Фонда компенсаций в 69 регионах были выделены в объеме меньшем, чем фактически произведенные расходы на выплату детских пособий, однако в большинстве субъектов Федерации объем субвенций превышает объем оцененных нами годовых обязательств по выплате государственных пособий гражданам, имеющим детей. Другими словами, несмотря на то обстоятельство, что формально выделенные из федерального бюджета средства меньше объема финансируемых таким образом расходов, в большинстве регионов такая отрицательная разница вызвана расходами регионов на погашение просроченной задолженности по детским пособиям. Так, из 65 рассматриваемых регионов средства, выделенные из Фонда компенсаций, превышают оценку годового объема обязательств по выплате детских пособий, в то время как для 19 регионов указанные средства оказались ниже оцененного объема обязательств. Анализ данного соотношения для конкретных регионов показывает, что за исключением экстремальных случаев, связанных с несовершенством статистической информации (например, в Республике Северная Осетия просроченная задолженность по выплате пособий сократилась не величину, превышающую объем произведенных на эти цели расходов, а данные по Ярославской области свидетельствуют о том, что расходы консолидированного бюджета региона на выплату детских пособий почти полностью были направлены на выплату просроченной задолженности, в то время как текущее начисление пособий практически полностью прекратилось), максимальная степень недофинансирования оценки обязательств по выплате детских пособий наблюдалась в таких субъектах Федерации, как Костромская область (за счет субвенции региональные власти были в состоянии профинансировать лишь 75 % оцененных нами обязательств по детским пособиям), Кабардино-Балкарская Республика (79 %), Краснодарский край (83 %), Пензенская область (84 %) и Волгоградская область (85 %). В остальных регионах степень недофинансирования текущих обязательств составила 11 % и ниже.

Что касается превышения объема субвенции над оценкой текущих обязательств по выплате детских пособий, то максимальная степень такого превышения была зафиксирована в таких регионах, как Магаданская область, где региональные власти оказались в состоянии выплатить за счет средств федерального бюджета 256 % нашей оценки текущих обязательств по детским пособиям, Красноярский край (185 %), Амурская область (159 %), Рязанская область (156 %), Мурманская область (155 %), Агинский Бурятский АО (155 %) и прочие субъекты Федерации.

Таким образом, по итогам проведенного анализа можно сделать вывод о том, что с введением новой системы федерального финансирования такой федеральный расходный мандат, как «государственные пособия гражданам, имеющим детей», можно отнести к категории финансируемых. По крайней мере, анализ исполнения бюджетов тех субъектов Федерации, по которым имеется статистическая информация, показывает, что в большинстве регионов средства Фонда компенсаций в 2001 г. использовались для погашения задолженности по пособиям при обеспечении текущих выплат в полном объеме. В результате можно утверждать, что введение такого инструмента финансирования федеральных мандатов, как субвенции и субсидии из Фонда компенсаций, позволило не только перевести такой крупнейший федеральный расходный мандат, как «государственные пособия гражданам, имеющим детей», в категорию финансируемых, но и направить в субъекты Федерации дополнительные средства, что позволило осуществить погашение имеющейся задолженности по детским пособиям, образовавшейся в период отсутствия компенсации соответствующих расходов региональных бюджетов из федерального.

Закон о федеральном бюджете на 2002 г. значительно расширил перечень законов, региональные расходы на реализацию которых подлежат компенсации через механизм субвенций и субсидий из Фонда компенсаций. Соответственно был увеличен и размер Фонда (до 40,7 млрд руб.). В соответствии со статьями 55–57 Закона о федеральном бюджете на 2002 г. из Фонда компенсаций возмещаются расходы по предоставлению социальных льгот, предусмотренных следующими Федеральными законами: 

1. «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» от 24 ноября 1995 г. № 181-ФЗ;

2. «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей» от 19 мая 1995 г. № 81-ФЗ;

3. «О реабилитации жертв политических репрессий» от 18 октября 1991 г. № 1761-1;

4. «О статусе Героев Советского Союза, Героев Российской Федерации и полных кавалеров ордена Славы» от 15 января 1993 г. № 4301-1;

5. «О предоставлении социальных гарантий Героям Социалистического Труда и полным кавалерам ордена Трудовой Славы» от 9 января 1997 г. № 5-ФЗ;

6. «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» от 15 мая 1991 г. № 1244-1; 

7. «О социальной защите граждан, подвергшихся радиационному воздействию вследствие ядерных испытаний на Семипалатинском полигоне» от 19 августа 1995 г. № 149-ФЗ; 

8. «О социальной защите граждан Российской Федерации, подвергшихся воздействию радиации вследствие аварии в 1957 г. на производственном объединении «Маяк» и сбросов радиоактивных отходов в реку Теча» от 26 ноября 1998 г. № 175-ФЗ.

Кроме того, из Фонда компенсаций выделяются субсидии на возмещение льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг и услуг связи, предусмотренных для федеральных государственных служащих законами:

· «О статусе военнослужащих» от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ; 

· «О милиции» от 18 апреля 1991 г. № 1026-1;

· «Об утверждении Положения о службе в органах внутренних дел Российской Федерации и текста Присяги сотрудника органов внутренних дел Российской Федерации» (Постановление Верховного Совета Российской Федерации от 23 декабря 1992 г. № 4202-1);

· «О федеральных органах налоговой полиции» от 24 июня 1993 г. № 5238-1;

· «Об утверждении Положения о прохождении службы в органах налоговой полиции Российской Федерации» (Постановление Верховного Совета Российской Федерации от 20 мая 1993 г. № 4991-1);

· Таможенным кодексом Российской Федерации.

Таким образом, в 2002 г. из Фонда компенсаций компенсировались расходы региональных бюджетов по финансированию, во-первых, собственно социальных пособий и льгот, установленных федеральными законами, и, во-вторых, льгот для федеральных государственных служащих, которые относятся скорее к расходам на обеспечение функционирования федеральных органов власти и организаций, чем к социальным.

По закону о бюджете на 2003 г. объем Фонда компенсаций должен составить 47 млрд руб. (т.е. на 7 млрд больше, чем в 2002 г.). Изменения в структуре расходов Фонда компенсаций состоят во включении в него расходов, вытекающих из проекта Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации «Об основах федеральной жилищной политики» и другие законодательные акты Российской Федерации в части совершенствования системы оплаты жилья и коммунальных услуг». На эти цели предполагается направить 13,8 млрд руб., или почти 30 % общего объема расходов Фонда. Указанный законопроект, принятый Государственной Думой во втором чтении 21 марта 2003 г., предполагает установление нового федерального мандата – субсидий по оплате жилья и коммунальных услуг малообеспеченным гражданам с одновременной отменой ряда льгот по оплате жилья и коммунальных услуг, предоставленных федеральными законами отдельным категориям граждан (в частности, членам семей ветеранов труда, гражданам, проживающим в сельской местности, ветеринарам, работникам образовательных и медицинских организаций и пр.). При этом предполагается сохранить полное возмещение из федерального бюджета расходов субнациональных бюджетов по предоставлению льгот, предусмотренных для таких категорий граждан, как: инвалиды, Герои Советского Союза, Герои Российской Федерации и полные кавалеры ордена Славы, Герои Социалистического Труда и полные кавалеры ордена Трудовой Славы; граждане, подвергшиеся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС, ядерных испытаний на Семипалатинском полигоне, аварии в 1957 г. на производственном объединении «Маяк» и сбросов радиоактивных отходов в реку Теча. Что касается льгот по оплате жилья и коммунальных услуг для малообеспеченных категорий населения, то по вопросу об их финансировании законопроект содержит существенно менее определенную формулировку: «Возмещение затрат, связанных с предоставлением гражданам субсидий, осуществляется за счет средств местных бюджетов и передаваемой им на эти цели финансовой помощи из бюджетов субъектов РФ и федерального бюджета в объемах, устанавливаемых законами о бюджетах соответствующего уровня бюджетной системы на очередной финансовый год». Таким образом, можно предположить, что расходы местных бюджетов на выплату указанных субсидий будут компенсироваться не полностью и превратятся в новый частично финансируемый федеральный мандат. 

Исключение из состава Фонда компенсаций средств на оплату льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг для военнослужащих и сотрудников силовых ведомств связано с переходом к финансированию этих льгот напрямую из федерального бюджета. 

Таким образом, с момента образования Фонда компенсаций состав финансируемых из него расходов региональных и местных бюджетов постоянно расширялся, что означает перевод соответствующих федеральных мандатов из категории необеспеченных в категорию обеспеченных. Позитивным следствием этой тенденции является сокращение задолженности субнациональных бюджетов по соответствующим расходным обязательствам. Вместе с тем еще сохраняется значительное число необеспеченных федеральных мандатов. Анализ структуры расходов региональных бюджетов позволяет сделать вывод, что в настоящее время наибольший удельный вес в структуре расходов субнациональных бюджетов имеют расходы, вытекающие из следующих федеральных законов: «О государственных гарантиях и компенсациях для лиц, работающих и проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях», «О ветеранах», «Об упорядочении оплаты труда работников организаций бюджетной сферы», «О тарифной ставке (окладе) первого разряда единой тарифной сетки по оплате труда работников организаций бюджетной сферы». До сих пор не отменены положения многих федеральных законов, возлагающие на субнациональные бюджеты осуществление расходов по предметам исключительного ведения Российской Федерации, в первую очередь – финансирование социальных льгот для федеральных государственных служащих. Кроме того, как подчеркивалось выше, параллельно с отменой одних необеспеченных федеральных мандатов вводятся другие. В частности, законопроектом «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации «Об основах федеральной жилищной политики» и другие законодательные акты Российской Федерации в части совершенствования системы оплаты жилья и коммунальных услуг» предполагается ввести новый необеспеченный мандат по финансированию субсидий по оплате жилья и коммунальных услуг малообеспеченным. 

2.4.2. Приостановление действия федеральных законов, 
предусматривающих расходные обязательства

Вторым применяемым на практике способом решения проблемы нефинансируемых расходных обязательств является приостановление действия части из них. В соответствии с п. 4 ст. 83 Бюджетного кодекса «в законе (решении) о бюджете на очередной финансовый год указывается перечень законодательных актов (статей, отдельных пунктов статей, подпунктов, абзацев), действие которых отменяется или приостанавливается на очередной финансовый год в связи с тем, что бюджетом не предусмотрены средства на их реализацию».

В порядке реализации этой нормы БК начиная с 2001 г. приложениями к закону о федеральном бюджете утверждается перечень законодательных актов Российской Федерации, действие которых приостанавливается на очередной финансовый год в связи с тем, что федеральным бюджетом не предусмотрены средства на их реализацию
. В табл. 14 приведены данные о реализации п. 4 ст. 83 Бюджетного кодекса в последние годы. 

Таблица 14 

Некоторые показатели реализации п. 4 ст. 83 Бюджетного кодекса 
Российской Федерации при формировании федерального 
бюджета на 2001–2003 гг.

	 
	2001
	2002
	2003

	Приостановлено (отменено) действие нормативных правовых актов – всего:
	87
	120
	97

	в том числе федеральных законов, законов РФ, законов РСФСР, постановлений Верховного Совета Российской Федерации
	43
	58
	53

	из них в течение 3-х лет подряд
	
	
	29

	в том числе нормативных правовых актов Президента РФ и Правительства Российской Федерации
	44
	62
	361

	Объем приостановленных (отмененных) обязательств (млрд руб.) – всего
	520,9
	380,4
	1368,7

	– за счет федерального бюджета
	520,9
	380,4
	534,4

	в том числе обязательства, приостановленные в течение 3-х лет подряд
	-
	-
	480,7


Продолжение таблицы 14
	 
	2001
	2002
	2003

	– за счет бюджетов субъектов РФ и местных бюджетов
	-
	-
	834,3

	Объем приостановленных (отмененных) обязательств, установленных федеральными законами, законами РФ, законами РСФСР, постановлениями Верховного Совета РФ – всего
	464,4
	355,6
	1315,5

	– за счет федерального бюджета
	464,4
	355,6
	484,8

	– за счет бюджетов субъектов РФ и местных бюджетов
	-
	-
	830,7

	Объем приостановленных (отмененных) обязательств, установленных нормативными правовыми актами Президента РФ и Правительства РФ (млрд руб.)
	56,5
	24,8
	53,21


Примечание. С учетом проекта указа Президента РФ и проекта постановления Правительства РФ по приостановлению (отмене) нормативных правовых актов в связи с Федеральным законом «О федеральном бюджете на 2003 год».

Источник: Доклад первого заместителя Министра финансов РФ Т. Г. Голиковой «О разграничении доходных и расходных полномочий между уровнями бюджетной системы Российской Федерации» на заседании Правительства.

Например, в соответствии с Приложением 17 к Закону о бюджете на 2002 г. приостановлено действие следующих нормативных актов: 

1. Пункты 6, 15, 20 и 24 части 1 статьи 14 «Компенсации и льготы гражданам, получившим или перенесшим лучевую болезнь, другие заболевания, и инвалидам вследствие чернобыльской катастрофы»: пункт 6 – первоочередное бесплатное обеспечение легковым автомобилем при наличии соответствующих медицинских показаний; пункт 15 – одноразовое получение беспроцентной ссуды на приобретение или строительство садовых домиков, благоустройство садовых участков, внеочередное обеспечение необходимыми строительными материалами; пункт 20 – одноразовое получение беспроцентной ссуды на покупку (приобретение) жилья, кооперативное или индивидуальное жилищное строительство при условии признания их нуждающимися в улучшении жилищных условий) с погашением 50 % ссуды за счет средств федерального бюджета; пункт 24 – одноразовое получение беспроцентной ссуды для организации подсобного или фермерского хозяйства); пункт 6 части первой статьи 15 «Компенсации и льготы участникам ликвидации последствий катастрофы на Чернобыльской АЭС в зоне отчуждения»: пункт 6 – одноразовое получение беспроцентной ссуды на покупку (приобретение) жилья, кооперативное или индивидуальное жилищное строительство (при условии признания их нуждающимися в улучшении жилищных условий) с погашением 25 % ссуды за счет средств федерального бюджета); пункты 10 и 11 части первой статьи 17 «Компенсации и льготы гражданам, эвакуированным из зоны отчуждения и переселенным (переселяемым) из зоны отселения»: пункт 10 – одноразовое получение беспроцентной ссуды на хозяйственное обзаведение и на строительство индивидуального жилого дома с надворными постройками; пункт 11 – получение беспроцентной ссуды на приобретение или строительство садовых домиков и благоустройство садовых участков); пункт 15 части первой статьи 18 «Компенсации и льготы гражданам, постоянно проживающим (работающим) на территории зоны проживания с правом на отселение»: пункт 15 – одноразовое получение беспроцентной ссуды на индивидуальное или кооперативное жилищное строительство при условии признания их нуждающимися в улучшении жилищных условий); статья 28 Закона Российской Федерации (обязательное бесплатное государственное страхование всех граждан Российской Федерации, подвергшихся радиоактивному воздействию вследствие чернобыльской катастрофы, от риска радиационного ущерба в пределах 20 000 руб.) «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС».
2. Статьи 7, 8, 9, 10 и 11 Закона Российской Федерации от 11 октября 1991 г. № 1738-1 «О плате за землю» в части взимания платы за землю, на которой размещены объекты мобилизационного назначения, мобилизационные мощности, законсервированные и неиспользуемые в текущем производстве, испытательные полигоны и склады для хранения всех видов мобилизационных запасов (резервов).

3. Закон Российской Федерации от 18 октября 1991 г. № 1759-1 «О дорожных фондах в Российской Федерации» в части создания и деятельности Федерального дорожного фонда Российской Федерации.

4. Статья 13 и часть первая статьи 16 в части получения беспроцентной ссуды и пункт «в» части второй статьи 16 Закона Российской Федерации от 18 октября 1991 г. № 1761-1 «О реабилитации жертв политических репрессий». Статья 13 предусматривает право на получение беспроцентной ссуды и первоочередное обеспечение строительными материалами для строительства жилья для реабилитированных лиц, утративших жилые помещения в связи с репрессиями в случае возвращения на прежнее место жительства. Пункт «в» части второй статьи 16 предусматривает бесплатное обеспечение автомобилем класса ЗАЗ-968М при наличии медицинских показаний на мотоколяску, при отсутствии противопоказаний к вождению автомобиля.

5. Закон РСФСР от 19 декабря 1991 г. № 2060-1 «Об охране окружающей природной среды» в части создания и деятельности Федерального экологического фонда Российской Федерации и перечисления во внебюджетные государственные экологические фонды платы за нормативные и сверхнормативные выбросы, сбросы вредных веществ, размещение отходов и другие виды загрязнения.

6. Абзац второй пункта 3 статьи 43.4 и пункт 1 статьи 44 в части выплаты стоимости продовольственного пайка, пункт 1 статьи 44 в части освобождения от уплаты налога на доходы физических лиц (подоходного налога) Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации».

7. Постановление Верховного Совета Российской Федерации от 23 января 1992 г. № 2235-1 «Об утверждении Порядка образования и использования Федерального дорожного фонда Российской Федерации».

8. Пункт 2 статьи 40 и пункты 2 и 3 статьи 54 Закона Российской Федерации «Об образовании» в части, не обеспеченной финансированием из федерального бюджета.

Пункт 2 статьи 40 предусматривает «ежегодное выделение финансовых средств на нужды образования в размере не менее 10 % национального дохода, а также защищенность соответствующих расходных статей федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов». Доля расходов на финансирование высшего профессионального образования должна составлять не менее трех процентов расходной части федерального бюджета. При этом за счет средств федерального бюджета должно финансироваться обучение в государственных образовательных учреждениях высшего профессионального образования не менее 170 студентов на каждые 10 тысяч человек, проживающих в Российской Федерации. 

Пункт 2 ст. 54 – Педагогическим работникам образовательных учреждений минимальные ставки заработной платы и должностные оклады устанавливаются в размере, превышающем уровень средней заработной платы в Российской Федерации;

Пункт 3 ст. 54 – Размер средней ставки заработной платы и должностного оклада педагогических работников образовательных учреждений устанавливается на уровне:

· для педагогических работников из числа профессорско-преподавательского состава образовательных учреждений высшего профессионального образования – в два раза превышающем уровень средней заработной платы работников промышленности в Российской Федерации;

· для учителей и других педагогических работников – не ниже средней заработной платы работников промышленности в Российской Федерации;

· для иных работников образовательных учреждений – средней заработной платы аналогичных категорий работников промышленности в Российской Федерации. 

9. Часть вторая статьи 2 в части использования патентных пошлин в качестве источника финансирования деятельности Патентного ведомства и статья 33 в части уплаты патентных пошлин в Патентное ведомство Патентного закона Российской Федерации от 23 сентября 1992 г. № 3517-1.

10. Абзац четвертый пункта 12 Постановления Верховного Совета Российской Федерации от 23 сентября 1992 г. № 3518-1 «О введении в действие Патентного закона Российской Федерации» в части уплаты патентных пошлин в Патентное ведомство.

11. Статья 44 Закона Российской Федерации от 23 сентября 1992 г. № 3520-1 «О товарных знаках, знаках обслуживания и наименованиях мест происхождения товаров» в части уплаты патентных пошлин в Патентное ведомство.

12. Пункт 3 Постановления Верховного Совета Российской Федерации от 23 сентября 1992 г. № 3521-1 «О введении в действие Закона Российской Федерации «О товарных знаках, знаках обслуживания и наименованиях мест происхождения товаров» в части уплаты патентных пошлин в Патентное ведомство.

13. Часть вторая статьи 45 и часть третья статьи 54 Основ законодательства Российской Федерации о культуре от 9 октября 1992 г. № 3612-1 в части, не обеспеченной финансированием из федерального бюджета. Часть вторая статьи 45 гарантирует ежегодно направление не менее 2 % средств федерального бюджета на сохранение и развитие культуры. Часть третья статьи 54 гарантирует установление размера средней ставки и должностного оклада творческим работникам и специалистам государственных организаций культуры на уровне не ниже ставок и окладов работников образования в Российской Федерации, а творческим работникам и специалистам организаций культуры, отнесенных в установленном порядке к особо ценным объектам, – не ниже ставок и окладов профессорско-преподавательского состава высших учебных заведений.

14. Часть третья статьи 52 Положения о службе в органах внутренних дел Российской Федерации, утвержденного Постановлением Верховного Совета Российской Федерации от 23 декабря 1992 г. № 4202-1 «Об утверждении Положения о службе в органах внутренних дел Российской Федерации и текста Присяги сотрудника органов внутренних дел Российской Федерации». Указанные нормы устанавливают для всех категорий сотрудников органов внутренних дел освобождение от уплаты подоходного налога с физических лиц по денежному довольствию и другим выплатам, получаемым ими в связи со службой в органах внутренних дел.

15. Часть пятая статьи 23 Основ законодательства Российской Федерации о нотариате от 11 февраля 1993 г. № 4462-1, согласно которой «…государственные нотариальные конторы содержатся за счет отчислений из федерального бюджета Российской Федерации».

16. Часть вторая статьи 38 Положения о прохождении службы в органах налоговой полиции Российской Федерации, утвержденного Постановлением Верховного Совета Российской Федерации от 20 мая 1993 г. № 4991-1 «Об утверждении Положения о прохождении службы в органах налоговой полиции Российской Федерации». Указанная норма устанавливала освобождение от уплаты подоходного налога на денежное довольствие и на другие выплаты, получаемые в связи со службой, сотрудников налоговой полиции. (В настоящий момент эта норма отменена вообще.)

17. Подпункты «к» и «м» статьи 35 Закона Российской Федерации от 21 мая 1993 г. № 5003-1 «О таможенном тарифе», предусматривающие освобождение от уплаты пошлины при ввозе оборудования, приборов и материалов для выполнения различных целевых социально-экономических программ. 

18. Статья 8 Федерального закона от 29 декабря 1994 г. № 79-ФЗ «О государственном материальном резерве», предусматривающая «финансирование системы государственного резерва за счет средств федерального бюджета, а также за счет средств, получаемых от реализации материальных ценностей государственного резерва и других операций с ними».

19. Подпункт «б» подпункта 1 пункта 1 статьи 10 Федерального закона «О ветеранах», предусматривающий получение от кредитных организаций разовых льготных кредитов на приобретение (строительство) квартир, жилых домов, садовых домиков, благоустройство садовых участков, организацию подсобного или фермерского хозяйства.

20. Статья 124, статья 125 в части формирования и использования средств федерального целевого бюджетного фонда восстановления и охраны водных объектов и федерального целевого бюджетного экологического фонда Водного кодекса Российской Федерации.

21. Части первая и вторая статьи 2 Федерального закона от 10 января 1996 г. № 6-ФЗ «О дополнительных гарантиях социальной защиты судей и работников аппаратов судов Российской Федерации» в части компенсации за счет бюджета стоимости продовольственного пайка для судей и работников аппаратов судов Российской Федерации.

22. Подпункты 2 и 5 части первой статьи 7 Федерального закона от 22 января 1996 г. № 13-ФЗ «Об Особой экономической зоне в Калининградской области» в части льгот по уплате акцизов и налога на добавленную стоимость на подакцизные товары, ввозимые из других стран на территорию Особой экономической зоны.

23. Статья 28 Федерального закона от 30 января 1996 г. № 16-ФЗ «О центре международного бизнеса «Ингушетия», предусматривающая целый перечень льгот, включая «…полное освобождение от уплаты всех налогов Российской Федерации, за исключением регистрационного и годового сборов…» для компаний, зарегистрированных на территории центра.

24. Часть вторая статьи 1 Федерального закона от 1 августа 1996 г. № 107-ФЗ «О компенсационных выплатах на питание обучающихся в государственных, муниципальных общеобразовательных учреждениях, учреждениях начального профессионального и среднего профессионального образования», устанавливающая компенсационные выплаты на питание размере 3 руб. в день на одного обучающегося, приостанавливается в части, не обеспеченной финансированием из федерального бюджета. 

25. Подпункт 1 пункта 3 статьи 2 и пункты 4, 6 – 9 статьи 30 в части, не обеспеченной финансированием из федерального бюджета, абзацы третий и четвертый пункта 3 статьи 16 в части образовательных учреждений, финансируемых из федерального бюджета, Федерального закона от 22 августа 1996 г. № 125-ФЗ «О высшем и послевузовском профессиональном образовании».

Подпункт 1 пункта 3 статьи 2 устанавливает выделение на содержание государственных образовательных учреждений высшего профессионального образования не менее трех процента расходов федерального бюджета. 

Пункт 4 статьи 30 устанавливает минимальный размер ставок для педагогических работников из числа профессорско-преподавательского состава высших учебных заведений в размере не ниже восьмикратного минимального размера оплаты труда, установленного федеральным законом.

Пункты 6–9 статьи 30 устанавливают обязательное минимальное соотношение средних должностных окладов различных категорий работников высших учебных заведений к средней заработной плате работников промышленности в Российской Федерации.

Абзацы третий пункта 3 статьи 16 устанавливает для студентов очной формы обучения государственных, муниципальных высших учебных заведений доплату на питание из расчета на одного человека на каждый календарный день не менее 2 руб., а также предоставляет право на бесплатный проезд железнодорожным транспортом один раз в год туда и обратно.

Абзац четвертый пункта 3 статьи 16 устанавливает для иногородних студентов и аспирантов очной формы обучения государственных, муниципальных высших учебных заведений, право на бесплатный проезд железнодорожным транспортом один раз в год туда и обратно или автобусным транспортом при отсутствии железнодорожного сообщения; а для студентов и аспирантов, постоянно проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях, в Сибири и на Дальнем Востоке, – авиационным транспортом один раз в год туда и обратно.

26. Часть третья статьи 7 Федерального закона от 22 августа 1996 г. № 126-ФЗ «О государственной поддержке кинематографии Российской Федерации», предусматривающая финансирование кинематографии в размере не менее чем 0,2% расходной части федерального бюджета, приостановлена в части, не обеспеченной финансированием из федерального бюджета.

27. Абзац второй пункта 1 статьи 15 Федерального закона от 23 августа 1996 г. № 127-ФЗ «О науке и государственной научно-технической политике», предусматривающая выделение не менее 4% расходной части федерального бюджета на финансирование научных исследований и экспериментальных разработок гражданского назначения, приостановлена в части, не обеспеченной финансированием из федерального бюджета.

28. Часть вторая статьи 63 в части установления размера платы органом государственной власти субъекта Российской Федерации на основании кадастровой оценки переводимого и (или) изымаемого участка лесного фонда и направления ее лесхозу федерального органа управления лесным хозяйством на возмещение потерь лесного хозяйства, часть первая статьи 106 в части распределения средств, получаемых при взимании платежей за пользование лесным фондом, и часть четвертая статьи 106 Лесного кодекса Российской Федерации.

29. Пункт 7 статьи 12 Федерального закона от 26 февраля 1997 г. № 31-ФЗ «О мобилизационной подготовке и мобилизации в Российской Федерации» – «…Финансирование мобилизационных органов и мобилизационных работников осуществляется в порядке, определяемом Правительством Российской Федерации, за счет средств федерального бюджета».

30. Статья 17 Федерального закона от 21 июля 1997 г. № 117-ФЗ «О безопасности гидротехнических сооружений» в части финансирования за счет средств федерального бюджета организаций, по обязательствам которых Российская Федерация несет субсидиарную ответственность.

31. Подпункт 2 пункта 3 статьи 7 Федерального закона от 25 сентября 1997 г. № 126-ФЗ «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» в части доходов от приватизации федерального имущества.

32. Абзац первый пункта 1 статьи 8 Федерального закона от 6 мая 1998 г. № 71-ФЗ «О плате за пользование водными объектами».

33. Абзац первый в части слов «в том числе» и абзац второй в части выплаты денежной компенсации пункта 14 статьи 15, пункт 4 статьи 17 в части освобождения военнослужащих от уплаты налога на доходы физических лиц (подоходного налога) Федерального закона от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ «О статусе военнослужащих».

34. Статья 8 Федерального закона от 27 мая 1998 г. № 78-ФЗ «Об исполнении бюджета Пенсионного фонда Российской Федерации за 1996 год», согласно которой «расходы по обслуживанию привлеченных кредитов банков, произведенные в нарушение статьи 10 Федерального закона «О бюджете Пенсионного фонда Российской Федерации на 1996 год», в сумме 1 954,93 млрд руб. возмещаются Фонду в полном объеме за счет средств федерального бюджета».

35. Абзац восьмой статьи 4 и часть первая статьи 5 в части оплаты расходов на доставку трудовых пенсий за счет средств федерального бюджета, часть вторая статьи 6 Федерального закона от 27 мая 1998 г. № 79-ФЗ «О бюджете Пенсионного фонда Российской Федерации на 1997 год».

36. Часть десятая статьи 48 Бюджетного кодекса Российской Федерации, согласно которой «…При распределении налоговых доходов по уровням бюджетной системы налоговые доходы бюджетов субъектов Российской Федерации должны составлять не менее 50 процентов от суммы доходов консолидированного бюджета Российской Федерации».

37. Федеральный закон от 28 октября 1998 г. № 163-ФЗ «О порядке финансирования государственных пенсий, выплата которых по законодательству Российской Федерации осуществляется за счет средств федерального бюджета».

38. Абзац третий пункта 2 статьи 19 Федерального закона от 5 марта 1999 г. № 46-ФЗ «О защите прав и законных интересов инвесторов на рынке ценных бумаг» в части использования средств федерального бюджета при формирования фонда компенсаций для выплат компенсаций инвесторам-физическим лицам.

39. Абзац шестой статьи 4 Федерального закона от 30 марта 1999 г. № 56-ФЗ «О бюджете Пенсионного фонда Российской Федерации на 1999 год» в части финансирования расходов на выплаты по нестраховым периодам трудовой деятельности, учитываемым при назначении пенсий за счет ассигнований из федерального бюджета.

40. Статья 10 Федерального закона от 30 апреля 1999 г. № 83-ФЗ «О бюджете Фонда социального страхования Российской Федерации на 1999 год», предписывающая «…Правительству Российской Федерации возместить Фонду задолженность федерального бюджета по расходам на выплату пособий, санаторно-курортное лечение и оздоровление в соответствии с Законом Российской Федерации «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» в сумме 593,00 млн руб., в том числе задолженность в сумме 177,60 млн руб., образовавшуюся в 1994–1995 гг., задолженность в сумме 247,80 млн руб., образовавшуюся в 1996 г., и задолженность в сумме 167,60 млн руб., образовавшуюся в 1997 году…».

41. Статья 2 Федерального закона от 1 мая 1999 г. № 86-ФЗ «Об исполнении бюджета Фонда социального страхования Российской Федерации за 1997 год», предусматривающая, что «…задолженность федерального бюджета перед Фондом по расходам на выплату пособий, санаторно-курортное лечение и оздоровление в соответствии с Законом Российской Федерации «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС», образовавшаяся в 1997 г. в сумме 167,7 млрд руб., погашается начиная с 2000 года».

42. Пункт 2 статьи 21 Федерального закона от 1 мая 1999 г. № 94-ФЗ «Об охране озера Байкал», предусматривающий создание в федеральном бюджете целевого бюджетного фонда по охране озера Байкал.

43. Федеральный закон от 28 мая 1999 г. № 102-ФЗ «О льготе на проезд на междугородном транспорте для отдельных категорий обучающихся в государственных и муниципальных образовательных учреждениях».

44. Статья 5 в части льгот по уплате акцизов и налога на добавленную стоимость на подакцизные товары, ввозимые из других стран на территорию Особой экономической зоны, и пункты 4 и 5 статьи 6 в части льгот по уплате акцизов и налога на добавленную стоимость на подакцизные товары, ввозимые из других стран на территорию Особой экономической зоны, Федерального закона от 31 мая 1999 г. № 104-ФЗ «Об Особой экономической зоне в Магаданской области».

45. Абзац одиннадцатый статьи 3, части первая и вторая статьи 6 в части возмещения расходов на доставку и пересылку всех видов государственных пенсий и пособий, расходов на обслуживание привлеченных кредитов за 1996 г., а также за 1997 г. за счет средств федерального бюджета в сумме 5 047,06 млн руб., часть третья статьи 6 Федерального закона от 23 июня 1999 г. № 114-ФЗ «Об исполнении бюджета Пенсионного фонда Российской Федерации за 1997 год».

46. Статья 15 Федерального закона от 2 января 2000 г. № 24-ФЗ «О бюджете Фонда социального страхования Российской Федерации на 2000 год», предписывающая «…Правительству Российской Федерации возместить Фонду задолженность федерального бюджета по расходам на выплату пособий, санаторно-курортное лечение и оздоровление в соответствии с Законом Российской Федерации «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» в сумме 689,5 млн руб., в том числе задолженность в сумме 177,6 млн руб., образовавшуюся в 1994–1995 гг., задолженность в сумме 247,8 млн руб., образовавшуюся в 1996 г., задолженность в сумме 167,6 млн руб., образовавшуюся в 1997 г., и задолженность в сумме 96,5 млн руб., образовавшуюся в 1998 г.».

47. Части вторая и третья статьи 10 Федерального закона от 5 августа 2000 г. № 118-ФЗ «О введении в действие части второй Налогового кодекса Российской Федерации и внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации о налогах» в части уплаты недоимки, пеней и штрафов в Федеральный дорожный фонд Российской Федерации.

48. Статья 2 Федерального закона от 25 декабря 2000 г. № 147-ФЗ «Об исполнении бюджета Фонда социального страхования Российской Федерации за 1999 год», устанавливающая обязанность Правительства Российской Федерации установить порядок, сроки и условия погашения задолженности федерального бюджета Фонду социального страхования по расходам на выплату пособий, санаторно-курортное лечение и оздоровление в соответствии с Законом Российской Федерации «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» в сумме 76,9 млн руб.

49. Статья 7 Федерального закона от 12 февраля 2001 г. № 7-ФЗ «О бюджете Фонда социального страхования Российской Федерации на 2001 год», устанавливающая обязательство федерального бюджета по возмещению Фонду социального страхования его расходов на выплату пособий и санаторно-курортное лечение и оздоровление в соответствии с Законом Российской Федерации «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» в сумме 766,3 млн руб., произведенных сверх сумм, поступивших из федерального бюджета 1994–1999 гг.

50. Часть вторая статьи 6 Федерального закона от 30 мая 2001 г. № 68-ФЗ «Об исполнении бюджета Пенсионного фонда Российской Федерации за 1998 год» в части возмещения расходов на доставку и пересылку всех видов государственных пенсий и пособий, расходов на обслуживание привлеченных кредитов за 1996 г., а также за 1997 г. за счет средств федерального бюджета в сумме 5 047,06 млн руб.

51. Статьи 9 и 10 Федерального закона от 10 июля 2001 г. № 91-ФЗ «Об исполнении бюджета Пенсионного фонда Российской Федерации за 1999 год».

Статья 9 указанного Закона предусматривает возмещение Пенсионному фонду в 2002 г. из федерального бюджета расходов на выплату в 1999 г. государственных пенсий, исчисленных без применения индивидуального коэффициента пенсионера, в части, определяемой включением в трудовой стаж, дающий право на пенсию, периодов, не связанных с уплатой страховых взносов в Фонд, подлежащих финансированию в соответствии со статьей 2 Федерального закона от 21 июля 1997 г. № 113-ФЗ «О порядке исчисления и увеличения государственных пенсий» в сумме 8 931,96 млн руб.

Статья 10 предусматривает, что «средства Федерального дорожного фонда Российской Федерации, передаваемые в порядке исключения в Фонд на погашение задолженности по выплатам государственных пенсий и пособий за 1998 г., не поступившие в Фонд в сумме 465,0 млн руб., подлежат возмещению за счет средств федерального бюджета в 2002 г.».

Таким образом, п. 4 ст. 83 Бюджетного кодекса позволил сократить объем необеспеченных расходных обязательств федерального бюджета, а следовательно – и потенциальной бюджетной задолженности, на 520,9 млрд руб. в 2001 г. и на 380,4 млрд руб. в 2002 г.

Вместе с тем п. 4 ст. 83 имеет ограниченную сферу применения. Во-первых, из формулировки этой нормы следует, что приложением к Закону о бюджете могут приостанавливаться лишь те нормы, которые подлежат финансированию из соответствующего бюджета. Соответственно на основании этой нормы не могут приостанавливаться нормы тех федеральных законов, которые возлагают обязанность финансирования установленных ими расходных обязательств на субнациональные бюджеты. Не случайно в табл. 14 в графе «объем приостановленных (отмененных) обязательств [подлежащих исполнению] за счет бюджетов субъектов РФ и местных бюджетов» в 2001 и 2002 г. стоит прочерк. Иными словами, ни в 2001, ни в 2002 гг. нефинансируемые федеральные мандаты приложениями к закону о федеральном бюджете не приостанавливались. Что касается данных за 2003 г., то приведенная в табл. 14 цифра отражает не закон о бюджете, а лишь правительственные проектировки, степень реализации которых в принятом законе о бюджете оценить не представляется возможным по причинам, изложенным ниже. Исходя из этого, представляется целесообразным дополнить п. 4 ст. 83 нормой, предусматривающей возможность утверждения в качестве приложения к закону о федеральном бюджете на очередной год перечня федеральных нормативных актов или их отдельных норм, предусматривающих расходы, подлежащие финансированию из субнациональных бюджетов, в отношении которых субъектам Российской Федерации и органам местного самоуправления предоставляется право приостанавливать их действие на очередной финансовый год в случае, если средства на компенсацию соответствующих расходов из федерального бюджета не предоставляются, а собственных доходных источников для покрытия соответствующих расходов в региональном (местном) бюджете нет. 

Во-вторых, зачастую норма того или иного федерального нормативного акта, устанавливающего расходное обязательство, приостанавливается не полностью, а частично. Например, Приложением № 17 к закону о федеральном бюджете некоторые нормы законов «Об образовании», «О высшем и послевузовском профессиональном образовании», «О культуре», «О компенсационных выплатах на питание обучающихся в государственных, муниципальных общеобразовательных учреждениях, учреждениях начального профессионального и среднего профессионального образования», приостановлены «в части, не обеспеченной финансированием из федерального бюджета».

Очевидно, что использование в законодательстве подобных формулировок способно породить существенные проблемы в правоприменительной практике, так как суды, рассматривающие иски потенциальных бюджетополучателей, не располагают информацией о том, в какой мере те или иные законодательные акты обеспечены бюджетным финансированием. Представим, например, что за защитой своих прав в суд обратился гражданин, требующий предоставления ему компенсационных выплат на питание обучающихся. Частью второй статьи 1 Федерального закона «О компенсационных выплатах на питание обучающихся в государственных, муниципальных общеобразовательных учреждениях, учреждениях начального профессионального и среднего профессионального образования» компенсационные выплаты на питание установлены в размере 3 руб. в день на одного обучающегося, однако соответствующая норма приостановлена «в части, не обеспеченной финансированием из федерального бюджета». Суд не знает, в какой мере эта норма обеспечена финансированием, и связано ли неполучение истцом указанных выплат с тем, что они не обеспечены финансированием, или просто с нарушением требований законодательства в процессе исполнения бюджета. В этой ситуации суд не имеет оснований отказать истцу в удовлетворении его требований, но и не может вынести решение в пользу истца, так как неизвестно, какую сумму надлежит взыскать в его пользу. Во избежание наращивания кредиторской задолженности по публично-правовым обязательствам представляется целесообразным запретить использование неопределенных законодательных формулировок о частичном приостановлении действия тех или иных расходоемких норм. Если ту или иную норму полностью исполнить нельзя, надо не приостанавливать ее «в части, не обеспеченной финансированием», а вносить в нее изменения с целью приведения содержания нормы в соответствие с реальными возможностями ее финансирования.

Третье ограничение применения п. 4 ст. 83 БК обусловлено политическими причинами. Как показывает практика, предлагаемый Правительством перечень приостанавливаемых нормативных актов утверждается Госдумой в существенно урезанном виде. И связано это вовсе не с тем, что Дума изыскивает источники финансирования расходных обязательств, от приостановления которых она отказывается, а исключительно с нежеланием депутатов принимать непопулярные решения. Таким образом, законодательная власть сознательно поддерживает правовую неопределенность, при которой расходные обязательства формально действуют, а фактически – нет (ввиду отсутствия источников их финансирования). 

Вместе с тем следует отметить, что ст. 83 БК заранее ориентирована на ситуацию, при которой утверждаемый перечень отменяемых или приостанавливаемых нормативных актов будет отличаться пробелами, предусматривая, что «если законодательные или иные правовые акты устанавливают бюджетные обязательства, не предусмотренные законом о бюджете, применяется закон о бюджете» (п. 5 ст. 83). 

На первый взгляд, указанная норма полностью исключает возможность судебного признания кредиторской задолженности, вытекающей из не обеспеченных финансированием расходных обязательств. В действительности, однако, это не совсем так. 

Во-первых, установленное п. 5 ст. 83 правило о приоритете бюджетного законодательства над нормами законодательства других отраслей может действовать лишь по отношению к законам одного уровня и неприменимо при коллизии федерального закона, устанавливающего расходное обязательство, подлежащее финансированию за счет субнационального бюджета, и регионального (местного) закона о бюджете. А значит, любой гражданин, которому федеральным законодательством предоставлено право на получение определенного социального трансферта, источником выплаты которого объявлены средства региональных бюджетов), может предъявить в суд иск с требованием его выплаты за счет казны субъекта РФ. Исходя из конституционного принципа приоритета федерального законодательства над законодательством субъектов Федерации по вопросам, отнесенным к ведению Федерации, суд обязан удовлетворить соответствующий иск даже в том случае, если ассигнования на выплату соответствующих трансфертов в региональном бюджете не выделены или секвестрированы. Таким образом, норма п. 5 ст. 83 БК не способна решить проблемы необеспеченных федеральных мандатов. Во-вторых, Конституционный Суд Российской Федерации своим определением № 68-О от 9 апреля 2002 г. по запросу Арбитражного суда Республики Карелия «О проверке конституционности пункта 5 статьи 83 Бюджетного Кодекса Российской Федерации, статей 4 и 11 Закона Российской Федерации «О донорстве крови и ее компонентов» фактически признал норму п. 5 ст. 83 неприменимой и к большинству федеральных законов, устанавливающих расходные обязательства федерального бюджета. Свою позицию Конституционный Суд обосновал следующим образом: 

«Пункт 5 статьи 83 Бюджетного кодекса Российской Федерации, как вытекает из его содержания, направлен на упорядочение бюджетного процесса и применяется, в силу части второй статьи 8 Федерального закона от 9 июля 1999 г. «О введении в действие Бюджетного кодекса Российской Федерации», к тем правам и обязанностям, которые возникли после 1 января 2000 года. Следовательно, норма пункта 5 статьи 83 Бюджетного кодекса Российской Федерации не может рассматриваться как исключающая возможность реализации льгот и компенсаций, которые в соответствии с принятым до введения в действие Бюджетного кодекса Российской Федерации Законом Российской Федерации «О донорстве крови и ее компонентов» предоставляются донорам за счет средств соответствующих бюджетов, благотворительных взносов российских и зарубежных неправительственных и общественных организаций и граждан, а также в силу обязанностей, возлагаемых на организации независимо от форм собственности».

Таким образом, хотя Конституционный Суд не признал неконституционной норму п. 5 ст. 83 БК, он дал ей ограничительное толкование, практически исключающее ее использование. Основная масса необеспеченных федеральных мандатов содержится именно в законодательстве, принятом до вступления в силу Бюджетного кодекса, а Конституционный Суд исключил возможность в отсутствие специальных законодательных положений признавать эти нормы недействительными просто потому, что они не обеспечены финансированием. 

Вместе с тем следует отметить, что вплоть до настоящего времени «защита» федерального бюджета против требований кредиторов по публично-правовым обязательствам обеспечивалась не столько законодательными нормами (в частности, п. 5 ст. 83 Бюджетного кодекса), сколько позицией арбитражных судов, которые, как правило, отказывались принимать к рассмотрению требования кредиторов федерального бюджета, ссылаясь на неподведомственность арбитражным судам споров, вытекающих их бюджетных правоотношений. Поэтому решение Конституционного Суда, касающееся трактовки п. 5 ст. 83 Бюджетного кодекса, вряд ли способно изменить судебную практику, состоящую в отказе от судебной защиты адресованных федеральному бюджету требований кредиторов по публично–правовым обязательствам. Учитывая, что, как подчеркивалось выше, задолженность по публично-правовым обязательствам бюджетным законодательством не признается, и судебное признание кредиторских требований является практически единственным механизмом их инфорсмента, подобная позиция арбитражных судов фактически означает признание приоритета закона о бюджете над прочими актами федерального законодательства, т.е. невозможность взыскания задолженности по обязательствам, расходы на исполнение которых не включены в бюджет. 

Хотя в действительности ни старый, ни новый Арбитражный процессуальный кодекс не исключают принятия исков к федеральному бюджету к рассмотрению, занимая такую позицию, арбитражные суды, очевидно, пытались избежать необходимости разрешения коллизий между нормативными актами равной юридической силы – т.е. между федеральным законом, устанавливающим расходное обязательство федерального бюджета, и федеральным же законом о бюджете, в котором расходы на реализацию данного расходного обязательства не предусмотрены. Эта позиция судов вполне понятна, учитывая отсутствие явного ориентира для суда при разрешении коллизий между нормативными актами равной юридической силы. В то же время такой подход вряд ли может считаться перспективным, так как он сохраняет противоречия в правовой системе и делает невозможным их легальное разрешение, если законодательная власть не предпринимает соответствующих мер. 

Выходом из указанной ситуации нам представляется легализация в законодательстве возможности обжалования федеральных законов по мотиву их противоречия друг другу. Несмотря на то, что действующие АПК и ГПК допускают обжалование нормативных правовых актов, анализ соответствующих формулировок процессуального законодательства приводит к выводу, что обжалование допускается только применительно к подзаконным актам, а также к законам субъектов Российской Федерации и нормативным правовым актам представительных органов местного самоуправления. 

Так, в соответствии с п. 1 ст. 192 АПК «граждане, организации и иные лица вправе обратиться в арбитражный суд с заявлением о признании недействующим нормативного правового акта, принятого государственным органом, органом местного самоуправления, иным органом, должностным лицом, если полагают, что оспариваемый нормативный правовой акт или отдельные его положения не соответствуют закону или иному нормативному правовому акту, имеющим большую юридическую силу, и нарушают их права и законные интересы в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности, незаконно возлагают на них какие-либо обязанности или создают иные препятствия для осуществления предпринимательской и иной экономической деятельности». Эта формулировка предполагает возможность признания незаконными нормативных актов лишь в том случае, если они противоречат акту, имеющему большую юридическую силу. Еще более определенно этот вывод следует из анализа п. 2 ст. 34 АПК, которая относит к компетенции Высшего Арбитражного суда Российской Федерации рассмотрение в качестве суда первой инстанции, в частности, дел об оспаривании «нормативных правовых актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации, федеральных органов исполнительной власти, затрагивающих права и законные интересы заявителя в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности». Таким образом, действующий АПК исходит из невозможности обжалования одного федерального закона по мотиву его противоречия другому федеральному закону. Между тем значительная часть требований кредиторов по публично-правовым обязательствам вытекает именно из противоречий между федеральными законами – т.е. актами равной юридической силы, точнее – из противоречий между федеральным законом, устанавливающим расходное обязательство федерального бюджета, и федеральным законом о федеральном бюджете, не предусматривающим ассигнований на исполнение соответствующего расходного обязательства. На это можно возразить, что федеральный парламент обладает исключительным правом принятия законов и судебная власть не вправе вмешиваться в этот процесс. Безусловно, суверенитет федерального законодателя предполагает право изменить содержание или отменить любой федеральный закон, однако не освобождает его от обязанности соблюдать федеральный закон, сохраняющий силу. Соответственно во избежание хаоса в правовой системе при принятии федерального закона о федеральном бюджете парламент обязан принять одно из двух решений: либо ассигнования на исполнение ранее принятого федерального закона включаются в состав расходов бюджета, либо данный федеральный закон отменяется (приостанавливается). Если же ни одно из указанных решений не принято, суд, рассматривающий кредиторское требование, вытекающее из федерального закона, предусматривающего расходное обязательство бюджета, обязан удовлетворить требование истца.

Безусловно, предлагаемое решение в первое время может породить негативные практические последствия: в частности, увеличить число судебных актов о взыскании средств с федерального бюджета во исполнение ранее принятых федеральных законов. В то же время только такое решение способно дисциплинировать федеральный парламент и заставить его отвечать за последствия своих действий. В противном случае ответственность за них по-прежнему будут нести лица, не имеющие никакого отношения к процессу принятия соответствующих расходных обязательств: юридические лица и субнациональные бюджеты, на которых федеральными законами фактически перекладывается бремя государственных расходов. 
2.4.3. Первоочередные законодательные меры 
по сокращению задолженности по публично-правовым 
обязательствам

В настоящее время предпринимаются шаги в направлении снижения остроты проблемы необеспеченных мандатов и порождаемой ими хронической задолженности бюджетов всех уровней по публично-правовым обязательствам. Однако решение этой проблемы требует комплексного подхода, основными элементами которого могут быть следующие
: 

1. Последовательное проведение в жизнь принципа, согласно которому по предметам исключительного ведения того или иного уровня государственной власти или местного самоуправления ему должна принадлежать вся полнота расходных полномочий. Это означает недопустимость разделения между властями разных уровней различных элементов расходных полномочий (по крайней мере, полномочий по нормативно-правовому регулированию и обеспечению финансовыми средствами) по предметам исключительного ведения соответственно Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. По предметам исключительного ведения все элементы расходных полномочий должны закрепляться за конкретным уровнем бюджетной системы. Исключение, на наш взгляд, может быть сделано только для полномочий по осуществлению (администрированию) расходов, которые в определенных случаях могут делегироваться органам власти другого уровня на условиях полного обеспечения финансовыми средствами. Таким образом, вышестоящие органы власти утратят право принимать законодательные акты, а значит – и устанавливать расходные обязательства в сферах исключительного ведения нижестоящих уровней власти.

Серьезным препятствием к реализации этого принципа является то, что в настоящий момент законодательство позволяет четко выделить лишь предметы исключительного ведения Российской Федерации – они исчерпывающим образом сформулированы в ст. 71 Конституции. Содержащийся в ст. 6 Закона «Об общих принципах местного самоуправления в РФ» перечень вопросов местного значения включает в себя многие из полномочий, отнесенных Конституцией к совместному ведению РФ и ее субъектов (организация, содержание и развитие муниципальных учреждений образования, здравоохранения, охраны общественного порядка, социальная поддержка населения и содействие занятости). Соответственно необходимо сузить перечень предметов исключительного ведения органов местного самоуправления, оставив в нем лишь те вопросы, в решении которых местному сообществу можно предоставить полную свободу, например, регулирование планировки и застройки территории муниципального образования; вопросы благоустройства, содержания и уборки территории; контроль за использованием земель на территории муниципального образования; регулирование использования водных объектов местного значения, месторождений общераспространенных полезных ископаемых, а также недр для строительства подземных сооружений местного значения; управление муниципальной собственностью, в том числе – объектами жилого и нежилого фонда, учрежденными муниципальным образованием организациями культуры и спорта; вывоз мусора и ряд других услуг ЖКХ; контроль за соблюдением экологических нормативов и т.д. Традиционные функции муниципалитетов в сфере образования и здравоохранения следует рассматривать как делегированные государственные полномочия, реализация которых требует полной финансовой компенсации из вышестоящих бюджетов.

После выделения исключительной сферы ведения местного самоуправления исключительные расходные полномочия субъектов Федерации автоматически образуют все, что не отнесено Конституцией к предметам исключительного ведения РФ, ее полномочиям по предметам совместного ведения и вопросам местного значения. 

На практике реализация принципа недопустимости разграничения между бюджетами разных уровней расходных полномочий по предметам исключительного ведения соответственно Российской Федерации, ее субъектов и муниципальных образований потребует, в частности, отмены норм федеральных законов и иных федеральных нормативных правовых актов, возлагающих на региональные и местные бюджеты обеспечение финансовыми ресурсами расходов по предметам исключительного ведения РФ (оборона, обеспечение деятельности федеральных органов власти, функционирование федеральной судебной системы, обеспечение безопасности государства, льготы федеральным государственным служащим). 

2. В свете вывода о недопустимости разграничения расходных полномочий в областях исключительной компетенции Федерации, ее субъектов и муниципальных образований разграничению должны подлежать лишь расходные полномочия по предметам совместного ведения РФ и субъектов РФ, установленным ст. 72 Конституции.

Разграничивать расходные полномочия можно двумя способами:

· объединяя на одном уровне бюджетной системы полномочия по нормативно-правому регулированию и обеспечению финансовыми средствами определенных расходов, тем самым сужая сферу совместного ведения путем конкретизации формулировок вопросов совместного ведения и закрепления их разных функциональных элементов за конкретными уровнями власти; 

· разграничивая полномочия по нормативно-правовому регулированию и обеспечению финансовыми средствами определенных расходов между разными уровнями бюджетной системы. 

Разграничение третьего элемента расходных полномочий – полномочий по осуществлению расходов – в данном контексте не является принципиальным, поскольку не сопряжено с риском нарушения соответствия между расходными полномочиями и доходными источниками определенного уровня бюджетной системы.

Первый способ разграничения расходных полномочий в большинстве случаев представляется нам предпочтительным. Он технически прост, бесконфликтен и не требует согласительных процедур: уровень государственной власти, устанавливающий расходные обязательства, и финансирует их. Так, в области социальной защиты полномочия по нормативному регулированию могут быть одновременно предоставлены и Федерации, и ее субъектам (в части установления дополнительных к федеральным социальных льгот и пособий), а полномочия по финансовому обеспечению – разграничены по принципу: каждый бюджет финансирует те трансферты населению, которые установлены его законодательством. В других случаях разграничение полномочий может быть проведено по функциональному признаку. Например, все полномочия в области высшего образования могут быть закреплены за федеральным уровнем власти, а в области среднего – за региональным. Полномочия по борьбе с катастрофами, стихийными бедствиями, эпидемиями и по ликвидации их последствий могут разграничиваться в зависимости от масштаба (федерального или регионального) этих чрезвычайных обстоятельств. 

Использовать первый способ разграничения полномочий, подразумевающий сосредоточение на одном уровне власти функций по нормативному регулированию и обеспечению финансовыми средствами определенных видов расходов, целесообразно, во-первых, в социальном обеспечении и, во-вторых, во всех случаях, когда отсутствуют объективные препятствия к его использованию.

Приходится учитывать, однако, что не всегда такое четкое разграничение может быть проведено. Например, закрепляя финансовое обеспечение среднего образования за своими субъектами, Федерация не может полностью отказаться от его нормативного регулирования, поскольку в противном случае невозможно обеспечить на всей территории страны единый образовательный стандарт. Поэтому в областях, где целесообразно установление единого государственного социального стандарта (в первую очередь – здравоохранении и образовании), рациональнее воспользоваться вторым способом разграничения полномочий. 

Второй способ разграничения расходных полномочий фактически сводится к проблеме допустимости существования необеспеченных (частично обеспеченных) федеральных мандатов. 

Полная отмена необеспеченных (частично обеспеченных) федеральных мандатов в областях совместного ведения нецелесообразна, поскольку предметы совместного ведения есть сфера пересечения интересов Федерации и ее субъектов. Учитывая, что регионы заинтересованы в расходах совместного ведения не менее, чем федеральный центр, вряд ли можно требовать полной компенсации таких расходов из федерального бюджета вне зависимости от доходной обеспеченности региона. 

Необходимость компенсации обеспеченным регионам расходов, предусмотренных федеральными социальными стандартами, сделает невозможным установление их на достаточно высоком уровне, усугубит дифференциацию бюджетной обеспеченности территорий. Помимо прочего, это создало бы нежелательный политический прецедент отказа Федерации от принятия решений, обязательных для недотационных регионов. 

Некоторые федеральные мандаты по своему характеру не предполагают возможности компенсации субнациональным бюджетам порождаемых ими дополнительных расходов. Например, ужесточение требований по охране труда, строительных или природоохранных стандартов, безусловно, порождает определенные расходы, но компенсировать их невозможно, так как невозможно точно рассчитать.

Поэтому полностью отменить необеспеченные мандаты невозможно и нецелесообразно. Но можно и нужно разработать меры, препятствующие злоупотреблению Федерацией правом возложения необеспеченных расходных полномочий на субнациональные бюджеты. 

Предложенные принципы разграничения расходных полномочий в сфере совместного ведения предполагают следующие законодательные меры для смягчения проблемы необеспеченных федеральных мандатов:

1. Максимальное сокращение перечня предметов совместного ведения, по которым полномочия в области нормативно-правового регулирования и финансового обеспечения расходов разделены между различными уровнями государственной власти. Сделать это можно путем конкретизации вопросов совместного ведения и закрепления их функциональных элементов за разными уровнями власти (например, отнеся к федеральной компетенции регулирование и финансовое обеспечение высшего образования; осуществление мер по предупреждению и ликвидации катастроф, стихийных бедствий и эпидемий федерального масштаба).

2. Ревизия федерального законодательства по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов, устанавливающего необеспеченные федеральные мандаты. По результатам этой ревизии должны быть приняты решения об отмене или изменении части существующих необеспеченных мандатов, переводе части из них в категорию обеспеченных (т.е. введении их финансового обеспечения за счет средств федерального бюджета). В первую очередь следует сокращать жесткие необеспеченные федеральные мандаты, т.е. те, которые возлагают на субнациональные бюджеты строго определенные финансовые обязательства. При решении вопроса о судьбе конкретных федеральных мандатов следует руководствоваться следующими принципами:

а) определенная часть необеспеченных мандатов (например, мандаты, установленные законодательными актами советского периода, утратившими актуальность в современных условиях, например – поощряющие въезд рабочей силы на Север или в сельскую местность, социальные льготы, не отвечающие принципу адресности, и другие неприоритетные мандаты) может быть вообще отменена. 

Одним из «мягких» способов отмены необеспеченных федеральных мандатов является предоставление самим регионам права решать вопрос об их сохранении или отмене в зависимости от наличия источников финансирования;

б) определенная часть необеспеченных мандатов может быть скорректирована путем расширения полномочий регионов по определению порядка, условий и объемов финансирования соответствующих расходов. 

Примером такого федерального мандата в социальной области является, например, Федеральный закон «О прожиточном минимуме в Российской Федерации», который предоставляет самим регионам право устанавливать размеры и порядок оказания государственной социальной помощи малоимущим семьям (гражданам), исходя из своих финансовых возможностей;

в) перспективным способом решения проблемы необеспеченных мандатов в сфере совместного ведения Федерации и ее субъектов является отмена этих мандатов с одновременным введением механизма поощрения регионов к осуществлению определенных расходов через созданный в федеральном бюджете Фонд софинансирования социальных расходов.

Этот способ финансирования позволяет при отсутствии в федеральном бюджете средств на полную компенсацию расходов регионов по реализации определенных мандатов снизить для регионов стоимость отдельных мероприятий в приоритетных для Федерации областях расходов. Учитывая, что необходимым условием выделения средств из ФФПР является направление регионом собственных средств на финансирование части стимулируемых расходов, недостатком этого способа финансирования является то, что большинство дотационных регионов не смогут воспользоваться им в полной мере ввиду отсутствия необходимых для этого собственных средств, в отличие от регионов-доноров, которые располагают достаточными средствами для преимущественного использования средств ФССР. Если такой механизм поощрения использовать без учета разных возможностей регионов, его функционирование автоматически усилит и без того существенную социальную дифференциацию в стране. 

По указанной причине этот способ финансирования неприменим в сфере действия минимальных государственных социальных стандартов (МГСС), т.е. «государственных услуг, предоставление которых гражданам на безвозмездной и безвозвратной основах за счет финансирования из бюджетов всех уровней бюджетной системы РФ и бюджетов государственных внебюджетных фондов гарантируется государством на определенном минимально допустимом уровне на всей территории РФ (ст. 6 Бюджетного кодекса)». Хотя в настоящее время подобных МГСС не существует, они должны быть законодательно утверждены путем выделения из общего массива существующих социальных обязательств государства приоритетных, соблюдение которых на всей территории РФ государство действительно в состоянии гарантировать; 

г) в тех случаях, когда отмена тех или иных мандатов представляется социально неприемлемой (прежде всего, в потенциальной сфере действия минимальных государственных социальных стандартов), их следует перевести в категорию полностью или частично обеспеченных – т.е. компенсировать соответствующие расходы либо всем регионам, либо только тем, у кого отсутствуют необходимые для этого собственные средства.

4. Установление механизма судебной защиты прав органов власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления в финансовых спорах с федеральными органами власти. Как указывалось выше, в настоящее время суды не принимают к рассмотрению иски региональных и местных властей к федеральным о компенсации расходов, предусмотренных федеральным законодательством, даже в тех случаях, когда соответствующая обязанность Федерации прямо предусмотрена федеральным законодательством, ссылаясь на неподведомственность указанных споров арбитражному суду. Для решения этой проблемы представляется целесообразным уточнить редакцию норм Арбитражного процессуального кодекса, устанавливающих перечень споров, рассмотрение которых относится к компетенции арбитражного суда, а также разрешить обжалование федерального закона о федеральном бюджете по мотиву его противоречия другому действующему федеральному закону, устанавливающему расходное обязательство федерального бюджета. 

5. Для предотвращения возникновения новых необеспеченных мандатов решающее значение имеет закрепление в бюджетном законодательстве правил разграничения расходных полномочий между уровнями бюджетной системы и установления федеральных мандатов. 

Для этого необходимо, во-первых, восполнить имеющийся в Бюджетном кодексе пробел относительно определения понятия «расходные полномочия» и составляющих его элементов. Соответствующие поправки можно внести в ст. 6 Бюджетного кодекса, посвященную определению используемых им понятий и терминов.

Во-вторых, следует существенно переработать и дополнить главу 11 Бюджетного кодекса. В настоящее время она озаглавлена «Расходы Федерального бюджета, расходы бюджетов субъектов Российской Федерации, расходы местных бюджетов». Основным недостатком этого заглавия является то, что оно не предполагает регулирования процесса разграничения расходных полномочий, а только фиксирует его результат. Между тем, даже если бы сложившееся разграничение полномочий было идеальным, оно не может быть сохранено навечно, а должно меняться в соответствии с изменениями в налоговом законодательстве, в случаях введения новых или отмены существующих видов расходов и т.д. Соответственно Бюджетный кодекс должен регулировать принципы и правила процесса разграничения полномочий. Такому содержанию будет больше соответствовать следующее название главы 11 – «Разграничение расходных полномочий между органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления».

Следует дополнить главу 11 статьей, устанавливающей принципы разграничения расходных полномочий между уровнями бюджетной системы. Основные из этих принципов, на наш взгляд, сводятся к следующему. 

Органы государственной власти Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления обладают всей полнотой расходных полномочий по своим исключительным предметам ведения. Установление необеспеченных мандатов в таких областях не допускается.

Разграничение расходных полномочий по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов устанавливается федеральными законами, принимаемыми по специальной процедуре, предусмотренной ст. 13 Федерального закона «О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации», с указанием объема полномочий по нормативно-правовому регулированию, обеспечению финансовыми средствами и администрированию конкретных видов расходов. 

Федеральные законы, устанавливающие разграничение расходных полномочий по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов, вносятся в Государственную Думу только при наличии финансово-экономического обоснования, подтвержденного Министерством финансов. Такое обоснование должно включать: 

· данные о фактическом объеме финансирования данного вида расходов из федерального бюджета и консолидированных бюджетов субъектов Федерации за отчетный и два предшествовавших ему финансовых года (если расходы данного вида ранее финансировались из бюджетов какого-либо уровня бюджетной системы Российской Федерации); 

· сведения об источниках и фактических объемах финансирования данного вида расходов по каждому субъекту Федерации за аналогичный период; 

· прогноз изменений в объеме финансирования данного вида расходов из федерального бюджета и консолидированных бюджетов субъектов Федерации в результате принятия законопроекта; 

· указание на источники покрытия дополнительных расходов федерального бюджета и (или) консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации, возникающих в результате принятия законопроекта. 

Федеральные законы, возлагающие на субъекты Федерации полномочия по обеспечению финансовыми средствами бюджетных расходов по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов, не могут предусматривать лишение органов государственной власти субъектов Федерации полномочий по нормативно-правовому регулированию конкретного объема, порядка и условий осуществления этих расходов.

Установление новых федеральных мандатов должно сопровождаться обязательной компенсацией соответствующих расходов для регионов с низкой бюджетной обеспеченностью (например, дотационных или высокодотационных).

2.5. Гражданско-правовые обязательства 
государства/местного самоуправления 
как разновидность расходных обязательств

2.5.1. Общая характеристика гражданско-правовых 
обязательств как разновидности расходных обязательств

Если большинство публично-правовых обязательств государства по своей природе являются односторонними (т.е. обязанности в таких отношениях лежат на государстве, а на стороне его контрагента – исключительно права), то гражданско-правовые отношения с участием государства являются двусторонними. Это значит, что расходному обязательству государства корреспондирует обязанность контрагента по поставке товаров, выполнению работ, оказанию услуг для государственных нужд. Соответственно невыполнение государством расходного обязательства, вытекающего из гражданских правоотношений, создает прямые убытки для других участников гражданского оборота. 

Учитывая это обстоятельство, участие субъектов публичного права в гражданско-правовых отношениях возможно только при отказе государства от иммунитета против требований кредиторов, вытекающих из нарушения договорных обязательств. Именно поэтому ст. 124 Гражданского кодекса закрепляет правило, согласно которому Российская Федерация, ее субъекты, муниципальные образования (далее – публично-правовые образования) выступают в отношениях, регулируемых гражданским законодательством, на равных началах с иными участниками таких отношений, и при этом к ним, по общему правилу, применяются нормы о юридических лицах. Более того, согласно ст. 126 ГК РФ указанные публично-правовые образования отвечают по своим обязательствам находящимся в их собственности имуществом, на которое законом допускается обращение взыскания. Таким образом, ГК РФ не предусматривает иных, дополнительных условий для привлечения к ответственности публично-правовых образований. 

Однако на деле этот принцип по ряду причин не реализуется. В обзоре судебной практики будет показано, что большинство исков, предъявляемых к федеральному бюджету, либо просто не принимаются к рассмотрению, либо не удовлетворяются, либо не исполняются. Несколько иначе обстоит дело с исками о возмещении вреда, предъявляемыми к субнациональным бюджетам. Здесь случаются прецеденты вынесения решения в пользу истцов.

Как отмечалось в классификации обязательств бюджетной системы, публично-правовые образования четко названы субъектами ответственности только по обязательствам, входящим в состав государственного (муниципального) долга, а также по внедоговорным обязательствам, вытекающим из причинения юридическим и физическим лицам вреда незаконными действиями органов государственной власти (местного самоуправления) и их должностных лиц. В обоих указанных случаях иск подлежит удовлетворению за счет казны соответственно Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. При этом под казной публично-правового образования Гражданский кодекс понимает денежные средства и иное имущество, за исключением имущества, закрепленного за государственными предприятиями и учреждениями. В терминах БК это, по всей видимости, означает, что средства по исполнительному листу подлежат списанию со счетов Федерального казначейства и его территориальных органов без их распоряжения в соответствии со ст. 286 Бюджетного кодекса или, соответственно, со счетов бюджетов субъектов Российской Федерации или местных бюджетов без распоряжения их финансовых органов в соответствии со ст. 287 БК. 

Однако следует заметить, что содержание этих статей делает вопрос о возможности фактического осуществления указанного списания весьма проблематичным. Так, в соответствии со ст. 286 БК размер средств, списываемых по решению суда со счета территориального органа Федерального казначейства, «не может превышать разницу между суммой средств, находящихся на счете указанного территориального органа, и суммой средств, которые в момент списания отражены на лицевых счетах бюджетных учреждений либо считаются зачисленными на их счет». При недостаточности на счете территориального органа Федерального казначейства средств для осуществления указанного списания в полном объеме денежные средства в размере несписанного остатка списываются со счета Федерального казначейства «в размере, не превышающем разницу между суммой средств, находящихся на счете Федерального казначейства, и совокупной суммой средств, указанных в своде лимитов бюджетных обязательств по всем получателям бюджетных средств». Учитывая, что все бюджетные средства (за исключением дополнительных доходных поступлений, направления расходования которых, впрочем, также определены Бюджетным кодексом) расписаны в лимитах бюджетных обязательств бюджетополучателей, свободных бюджетных средств для исполнения судебных решений в бюджете просто-напросто не окажется. 

В законах о федеральном бюджете последних лет предпринимаются попытки смягчить норму ст. 286, однако, на наш взгляд, не вполне удачные. Так, ст. 127 и 128 Закона «О федеральном бюджете на 2002 год» предусмотрено, что «…Исполнение судебных решений по искам к казне Российской Федерации осуществляется за счет ассигнований, предусмотренных на эти цели настоящим Федеральным законом [о федеральном бюджете]. При этом допускается исполнение судебных решений в объемах, превышающих утвержденные настоящим Федеральным законом ассигнования на эти цели»
. Таким образом, для того, чтобы взыскать с государства долг по неоплаченным договорам, необходимо, чтобы эти средства были предусмотрены в законе о бюджете, что в лучшем случае может произойти только на следующий год. Даже с учетом последнего предложения в приведенной цитате нечеткость формулировки все равно затрудняет практическую реализацию права кредитора на погашение задолженности.

Указанные нормы превращают в фикцию закрепленный Гражданским кодексом принцип ответственности государства по своим обязательствам, что подрывает доверие кредиторов к государству и негативно сказывается на его способности привлекать заимствования.

Подобное положение вещей представляется нам неприемлемым, хотя и лишение бюджета всякого иммунитета при определенной критической массе долговых обязательств может сделать невозможной реализацию государством (субъектом Федерации, муниципальным образованием) своих социальных функций. Поэтому, на наш взгляд, следует искать разумный компромисс между принципом бюджетного иммунитета и принципом ответственности государства по своим обязательствам. Вариантом решения может быть изложение ст.ст. 286 и 287 в новой редакции, предусматривающей, что исполнительные документы судов на сумму, не превышающую определенный процент от общего объема доходов бюджета (например, 10 % – так как в этих пределах секвестр осуществляется без внесения изменений в закон о бюджете), подлежат первоочередному исполнению путем бесспорного взыскания соответствующих средств с бюджетных счетов, что является основанием для последующего применения секвестра.

В большинстве других гражданско-правовых обязательств публично-правовые образования несут не прямую, а субсидиарную ответственность, т.е. задолженность по таким обязательствам рассматривается как задолженность бюджетных учреждений. И здесь механизм реализации ответственности еще более запутан. Статья 20 Гражданского кодекса под собственной ответственностью учреждения подразумевает ответственность «находящимися в его распоряжении (т.е. в распоряжении учреждения) денежными средствами». И лишь при недостаточности этих средств субсидиарную ответственность несет собственник. Так, в соответствии с п. 10 ст. 158 главный распорядитель средств федерального бюджета выступает в суде от имени казны Российской Федерации: по искам о возмещении вреда, причиненного незаконными решениями и действиями (бездействием) соответствующих должностных лиц и органов, по ведомственной принадлежности; а также «по искам подведомственных предприятий и учреждений, предъявляемым в порядке субсидиарной ответственности» (здесь, очевидно, в тексте Кодекса допущена опечатка, и речь идет об исках кредиторов подведомственных главному распорядителю предприятий и учреждений, предъявляемых в порядке субсидиарной ответственности). В обоих указанных случаях «выплата средств по исполнительным листам производится за счет казны Российской Федерации из средств федерального бюджета, выделенных федеральным органам исполнительной власти как главным распорядителям средств федерального бюджета». В указанной норме усматривается явное противоречие, так как выше подчеркивалось, что под казной и Гражданский, и Бюджетный кодексы понимают средства, не закрепленные за конкретными бюджетополучателями. В данной же статье под средствами казны понимаются средства, «выделенные федеральным органам исполнительной власти как главным распорядителям средств федерального бюджета».

В развитие ст. 158 Гражданского кодекса 22 февраля 2001 г. Правительство РФ утвердило Постановление № 143 «Об утверждении Правил взыскания на основании исполнительных листов судебных органов средств по денежным обязательствам получателей средств федерального бюджета».

Согласно этим Правилам исполнительный лист судебного органа по денежному обязательству должника предъявляется взыскателем в орган Федерального казначейства по месту открытия лицевого счета должника. Орган Федерального казначейства в течение трех рабочих дней со дня получения исполнительного листа исполняет требование о взыскании средств должника в пределах остатков объемов финансирования, полученных от вышестоящего распорядителя средств федерального бюджета, в соответствии с ведомственной, функциональной и экономической классификациями расходов бюджетов Российской Федерации. При отсутствии или недостаточности средств, необходимых для удовлетворения требований, предъявленных к должнику, выплата по исполнительному листу производится в порядке субсидиарной ответственности за счет выделенных главному распорядителю средств федерального бюджета по ведомственной принадлежности должника «в пределах утвержденных бюджетных ассигнований и лимитов бюджетных обязательств по соответствующим кодам бюджетной классификации Российской Федерации». При их недостаточности Министерство финансов Российской Федерации осуществляет перемещение бюджетных ассигнований и изменение лимитов бюджетных обязательств путем внесения соответствующих изменений в сводную бюджетную роспись федерального бюджета.

Таким образом, на практике применяется принцип неограниченной ответственности бюджетных учреждений по своим обязательствам, что представляется нам не вполне правильным
. Неправильным, во-первых, потому, что, как отмечалось выше, согласно ст. 72 Бюджетного кодекса при заключении государственных контрактов на поставку товаров, работ и услуг бюджетное учреждение действует от имени и за счет государства, а значит, возлагать на него ответственность просто некорректно.

Во-вторых, с нашей точки зрения, возможность самостоятельной ответственности государственных учреждений по своим обязательствам неочевидна. Под собственной ответственностью учреждения ст. 120 ГК подразумевает ответственность «находящимися в его распоряжении (т.е. в распоряжении учреждения) денежными средствами». Однако, строго говоря, в распоряжении бюджетного учреждения находятся лишь доходы от предпринимательской деятельности, которых может и не быть. Говорить же о наличии у бюджетного учреждения права распоряжения выделенными ему бюджетными ассигнованиями можно весьма условно, так как эти ассигнования имеют строго целевое назначение, предопределенное сметой, и бюджетное учреждение выступает не столько распорядителем этих средств, сколько инструментом осуществления бюджетных расходов. В этом смысле даже в случае, когда претензии кредиторов бюджетного учреждения удовлетворяются за счет средств, выделенных последнему по смете, они, в сущности, удовлетворяются за счет бюджета. Более того, учитывая, что бенефициаром от деятельности бюджетного учреждения является не само это учреждение, и не государство, как его учредитель, а общество, непосредственная ответственность учреждения по своим обязательствам представляется нам даже нежелательной. Представим себе гипотетическую ситуацию, когда в результате превышения своих полномочий администрация бюджетного учреждения накопила кредиторскую задолженность на сумму, сопоставимую с размером годовых бюджетных ассигнований. Очевидно, в этом случае удовлетворение претензий кредиторов за счет средств, выделенных учреждению по смете, лишит его возможности осуществлять свои уставные задачи, в результате чего пострадает не столько администрация учреждения, сколько потребители бюджетных услуг. 

В связи с вышесказанным представляется разумным ограничить размер взысканий средств по решениям судов со счетов бюджетного учреждения 10 % годового размера бюджетных ассигнований при одновременном ограничении правоспособности таких учреждений и ужесточении личной (в том числе, материальной) ответственности их администрации за заключение сделок с превышением лимитов бюджетных обязательств. Что касается части кредиторской задолженности бюджетного учреждения, не погашенной в результате взыскания с лицевого счета самого учреждения, – существует два варианта ее погашения. Взыскание может осуществляться либо непосредственно со счетов территориального отделения Федерального казначейства, в котором открыт счет соответствующего бюджетного учреждения, либо сначала – со счетов главного распорядителя средств федерального бюджета, которому подведомственно данное учреждение, и лишь затем – со счета Федерального казначейства. Преимущество последнего варианта состоит в том, что он позволяет повысить степень ответственности главных распорядителей бюджетных средств за результаты деятельности подведомственных им бюджетных учреждений. В то же время при выборе этого варианта решения вопроса важно установить предельный лимит списаний со счетов главных распорядителей бюджетных средств по обязательствам подведомственных им бюджетных учреждений, чтобы избежать существенных искажений расходных пропорций ведомственных бюджетов. 

Явным препятствием к немедленной реализации предлагаемого порядка привлечения государства к ответственности по обязательствам бюджетных учреждений является тот факт, что в настоящее время отнюдь не все сделки бюджетных учреждений направлены на осуществление их уставных целей и законны. При этом свобода бюджетных учреждений в заключении сделок практически не ограничена. Хотя Гражданский кодекс исходит из концепции специальной (т.е. ограниченной) правоспособности некоммерческих организаций (в том числе государственных и муниципальных учреждений), предусмотренные им ограничения касаются характера и цели сделок, совершаемых такими организациями, но не объема обязательств, принимаемых на себя бюджетными организациями по сделкам. Таким образом, Гражданский кодекс признает законными сделки бюджетных учреждений, соответствующие определенным учредительными документами целям их деятельности, но выходящие за пределы утвержденных для данных организаций лимитов бюджетных обязательств. Входя в противоречие с Гражданским, Бюджетный кодекс запрещает бюджетным учреждениям принимать на себя денежные обязательства с превышением утвержденных для них лимитов бюджетных обязательств (п. 1 ст. 225). Однако фактически указанный запрет не действует, и не только потому, что нормы гражданского законодательства по вопросам правоспособности юридических лиц имеют приоритет. Дело также в том, что указанный запрет несовместим с некоторыми правомочиями бюджетных учреждений, предоставленными им самим Бюджетным кодексом. Так, в соответствии с абзацем 2 пункта 6 статьи 161 БК «бюджетное учреждение… самостоятельно в расходовании средств, полученных за счет внебюджетных источников». Учитывая, что лимиты бюджетных обязательств распространяются только на бюджетные ассигнования, принимая денежные обязательства сверх лимитов, бюджетное учреждение всегда может ссылаться на то, что их финансирование предполагалось за счет внебюджетных источников, что впоследствии не препятствует привлечению государства к субсидиарной ответственности по этим обязательствам. Поэтому при сохранении права бюджетных учреждений на самостоятельное распоряжение средствами, получаемыми из внебюджетных источников (в том числе – от платных услуг), запрет на принятие денежных обязательств сверх сметы невыполним и бессмыслен. Таким образом, в настоящее время не существует правовых оснований для признания недействительными сделок бюджетных учреждений, совершенных с превышением установленных для них лимитов бюджетных обязательств. Бюджетный кодекс может установить лишь пределы плановых ассигнований на содержание бюджетных организаций, но не может воспрепятствовать принудительному исполнению обязательств бюджетных организаций по решениям судов за счет средств, выделенных бюджетной организации по смете, а при их недостаточности – за счет средств бюджета в порядке реализации субсидиарной ответственности государства по обязательствам бюджетных учреждений. 

В результате отсутствия контроля за сделками бюджетных учреждений количество и сумма судебных исков к казне за последние годы росли  весьма быстрыми темпами (см. табл. 15).

Таблица 15

Судебные иски к федеральному бюджету

	
	1998
	1999
	2000

	Общее количество
	4879
	29300
	33200

	Споры, в которых Минфин представлял Казну
	275
	4907
	5400

	Списано инкассовыми поручениями (млрд руб.)
	Н.д.
	0,36
	4,4


Источник: Доклад А. Кудрина на Расширенной коллегии Минфина 16 апреля 2001 г. Опубликован на официальном сайте Минфина в Интернете (http://www.minfin.ru/off_inf/kudrin.htm).

В 2001 г. в Минфин поступило 13,3 тыс. исполнительных листов на сумму 44,2 млрд руб., из них 10,7 тыс. листов на сумму 14,3 млрд руб. к Министерству обороны, МВД, Федеральной пограничной службе, по общегражданским министерствам и ведомствам – 2,6 тыс. листов на сумму 29,9 млрд руб.
 

Хотя, как подчеркивалось выше, бюджет не воспринимает эти иски как собственную задолженность: Минфин передает их на исполнение главным распорядителям средств. При этом министерствам и ведомствам не выдаются дополнительные средства, и иски должны гаситься в рамках тех ассигнований, которые предусмотрены в бюджете для этих министерств.

При этом, очевидно, что у главных распорядителей нет никаких стимулов и механизмов принуждения для того, чтобы в реальности выполнить эту норму. 

Как результат имеют место как минимум два негативных фактора. 

Во-первых, неисполненные судебные решения сами по себе являются бюджетной задолженностью.

Во-вторых, и это более важно, не работает механизм принуждения экономических агентов к соблюдению финансовой дисциплины. Кроме того, получается, что государство само дает «плохой пример» поведения другим экономическим агентам, не исполняя свои обязательства.

В этих условиях приравнивание кредиторской задолженности по обязательствам, вытекающим из заключенных бюджетными учреждениями договоров поставки товаров, работ и услуг для государственных (муниципальных) нужд и из трудовых договоров, к государственному (муниципальному) долгу, представляется одновременно и нецелесообразным, и невозможным. Нецелесообразным потому, что тем самым на публично-правовое образование будет возложена вся полнота ответственности по обязательствам, вытекающим из договоров, совершенных подведомственными ему бюджетными учреждениями с нарушением выделенных им лимитов финансирования. Невозможным потому, что накопленный объем таких обязательств превосходит финансовые возможности соответствующих бюджетов. Тем не менее в перспективе при решении основных проблем правового статуса бюджетных учреждений и при исключении возможности принятия ими несанкционированных обязательств задолженность бюджетных учреждений по своему правовому режиму должна быть приравнена к обязательствам самого государства. 

Соответственно для решения проблемы несанкционированной кредиторской задолженности бюджетных учреждений необходимы специальные законодательные меры, которые будут рассмотрены ниже.

2.5.2. Учет обязательств получателей бюджетных средств

Одной из первых законодательных мер, направленных на сокращение несанкционированной задолженности бюджетных учреждений, было введение казначейского учета их обязательств, подлежащих исполнению за счет бюджета.

Как отмечалось выше, в соответствии со ст. 71 БК все закупки товаров, работ и услуг на сумму свыше 2000 минимальных размеров оплаты труда бюджетные учреждения должны осуществлять по государственному (муниципальному) контракту, в которых они выступают в качестве государственного заказчика. Из этого следует, во-первых, что закупки на меньшую сумму государственным контрактом не являются, а во-вторых, что все закупки на сумму свыше 2000 МРОТ непременно являются государственными (муниципальными) контрактами, т.е. договорами, заключенными от имени Российской Федерации, субъекта Российской Федерации или муниципального образования с физическими и юридическими лицами в целях обеспечения государственных или муниципальных нужд, предусмотренных в расходах соответствующего бюджета. Кроме того, из этой нормы вытекает, что все закупки бюджетных учреждений на сумму свыше 2000 МРОТ непременно должны финансироваться за счет бюджетных источников, тогда как действующим Гражданским кодексом предусмотрена возможность осуществления бюджетными учреждениями при определенных условиях предпринимательской деятельности и самостоятельного распоряжения доходами от такой деятельности. Очевидно, что нормы Бюджетного и Гражданского кодексов в этом вопросе вступают в противоречие, и при наличии у учреждения права осуществления предпринимательской деятельности договоры, заключаемые им в рамках предпринимательской деятельности, должны быть отделены от государственных (муниципальных) контрактов и не должны финансироваться за счет бюджетных источников. В то же время, учитывая, что Гражданский кодекс не дифференцирует субсидиарную ответственность государства по сделкам бюджетных учреждений, заключенным в порядке осуществления основной деятельности, и по сделкам, осуществленным в порядке предпринимательской деятельности, на деле действительно, все контракты бюджетных учреждений являются государственными в том смысле, что на государство может быть возложена обязанность их финансирования. Однако практически учет бюджетных обязательств распространяется только на договоры, заведомо подлежащие исполнению за счет средств бюджета, да и то не на все. 

После оформления сдачи-приемки выполненных работ, товаров или услуг, зачастую возникает проблема оплаты договора ввиду недостаточности доведенных до учреждения лимитов бюджетных обязательств. Т.е. контракт, заключенный на сумму, заведомо большую, чем объем доведенных ЛБО, может быть оплачен только в пределах утвержденных лимитов бюджетных обязательств. При этом сумма договора может соответствовать объему бюджетных ассигнований. Однако, как показано ранее, основанием для выделения бюджетных средств являются именно лимиты бюджетных обязательств, а не бюджетные ассигнования. А бюджетные ассигнования в начале года, как правило, не соответствуют лимитам бюджетных обязательств
.

В качестве одного из примеров, подтверждающих необходимость согласования заключаемых договоров с установленными лимитами бюджетных обязательств
, можно привести многократные случаи превышения выделенных лимитов средств федерального бюджета по закупкам продовольствия, поставляемого Федеральной продовольственной корпорацией (ФПК) учреждениям Минобороны России в 1993–1995 гг. В результате превышения закупочных цен Минфин России был вынужден оплачивать поставки продовольствия на сумму большую, чем было выделено из федерального бюджета. При этом ФПК, являющейся поставщиком для федеральных государственных нужд, были выполнены оговоренные объемы поставок и таким образом исполнены ее обязательства по заключенному оборонному контракту и договорам поставки.

Проблема завышения цен при осуществлении государственных закупок является насущной и по сей день. Первой попыткой решить эту проблему явилось принятие «Основных принципов финансирования государственных закупок товаров, работ и услуг для государственных нужд, размещаемых на конкурсной основе», утвержденных Минфином России 19 февраля 1998 г. во исполнение Указа Президента РФ от 8 апреля 1997 г. № 305 «О первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при организации закупки продукции для государственных нужд». Основные принципы определяют, что финансирование закупок товаров, работ или услуг для государственных нужд осуществляется в пределах средств, предусмотренных на эти цели в федеральном бюджете, а также с учетом реального поступления в бюджет финансовых ресурсов. Установлено, что на основании соответствующих заявок средства на осуществление закупок предусматриваются Главным управлением Федерального казначейства отдельной строкой в проектах лимитов финансирования расходов и мероприятий федерального бюджета на предстоящий месяц. При этом заявки могут уточняться исходя из прогнозируемых доходов федерального бюджета.

Однако «Основные принципы…» не могли решить главную проблему – предотвращение гражданско-правовых договоров, заключенных с превышением финансовых полномочий, а следовательно, возникновения кредиторской задолженности.

Таким образом, для решения проблемы завышения финансовых полномочий бюджетополучателями и роста кредиторской задолженности необходимо было ввести контроль над обязательствами бюджетных учреждений. Одним из механизмов такого контроля является учет денежных обязательств и проверка их на предмет соответствия утвержденным лимитам бюджетных обязательств, или другим параметрам, на основании которых выделяются средства бюджета.

Учет бюджетных обязательств предполагает, что заключаемые бюджетными учреждениями договоры, подлежащие оплате за счет средств федерального бюджета, проверяются органами Федерального казначейства на предмет наличия достаточных лимитов финансирования по соответствующим кодам бюджетной классификации. 

Для реализации учета бюджетных обязательств Правительством РФ было принято Постановление от 15 июля 1999 г. № 806. Работа по учету бюджетных обязательств федерального бюджета органами Федерального казначейства началась с сентября 1999 г.

Постановление № 806, в частности, устанавливает, что учреждения, финансируемые из федерального бюджета, представляют в территориальные органы Федерального казначейства договоры на поставку продукции (работ, услуг) и иные документы об обязательствах, подлежащих исполнению за счет средств федерального бюджета. Если бюджетные учреждения предъявляют в органы Казначейства платежные документы по исполнению обязательств сверх доведенных им лимитов бюджетных обязательств, то такие обязательства не должны исполняться Казначейством за счет бюджетных средств текущего года.

Во исполнение Постановления № 806, а также в целях избежания возникновения кредиторской задолженности Министерство финансов Российской Федерации разработало «Правила учета органами федерального казначейства обязательств, подлежащих исполнению за счет средств федерального бюджета». Эти «Правила…» были утверждены Приказом Минфина от 13 августа 1999 г. № 55н «Об утверждении Правил учета территориальными органами федерального казначейства обязательств, подлежащих исполнению за счет средств федерального бюджета».

Постановлением № 806 было утверждено Положение об учете территориальными органами Федерального казначейства обязательств, подлежащих исполнению за счет средств федерального бюджета. 

Согласно данному Положению, учреждения при заключении договоров и возникновении других обязательств обязаны исходить из доведенных им лимитов бюджетных обязательств, объем которых не может быть превышен принятыми денежными обязательствами. 

Обязательства учитываются органами Федерального казначейства в пределах остатка лимита бюджетных обязательств на текущий финансовый год по соответствующему коду бюджетной классификации Российской Федерации. При этом лимиты бюджетных обязательств не препятствуют заключению договоров на поставку продукции на срок, превышающий пределы финансового года. 

Договоры на поставку продукции, заключенные на срок, превышающий пределы финансового года, или с превышением остатка лимита бюджетных обязательств, подлежат первоочередному учету в следующем году за счет лимитов бюджетных обязательств нового финансового года. 

Формально, согласно Положению, распорядители бюджетных средств не могут уменьшать подведомственному учреждению лимиты, если учреждением уже приняты под них обязательства. На самом деле, не совсем понятно, как это положение будет действовать при применении режима сокращения расходов, когда лимиты самого распорядителя будут урезаны.

Ответственность за соответствие суммы обязательств по приобретаемой учреждением продукции установленным лимитам бюджетных обязательств возлагается на руководителя этого учреждения. Однако, как показывает практика, сумма обязательств иногда превышает установленные лимиты, что ведет к возникновению несанкционированной кредиторской задолженности. Поэтому необходимо предусмотреть дополнительные механизмы, позволяющие этого избежать.

Учет договоров на поставку продукции осуществляется органом Федерального казначейства, в котором учреждению открыт лицевой счет, в соответствии с Положением и «Правилами…», утвержденными Приказом Министерства финансов от 13.08.99 № 55н. 

При проведении учета договора на поставку продукции орган Федерального казначейства должен производить сопоставление указанной в договоре суммы с ее расшифровкой и неиспользованного учреждением лимита бюджетных обязательств по конкретному коду бюджетной классификации Российской Федерации. Также орган Казначейства может уменьшить соответственно сумму неиспользованного учреждением лимита бюджетных обязательств. 

В случае заключения договора на поставку продукции по нескольким кодам бюджетной классификации Российской Федерации, что следует из расшифровки к договору, такой договор учитывается органами Федерального казначейства с присвоением нескольких учетных номеров обязательств. При этом стоимость каждого вида продукции не должна превышать неиспользованный учреждением лимит бюджетных обязательств отдельно по каждому коду бюджетной классификации Российской Федерации. 

Договор на поставку продукции, стоимость которого на текущий финансовый год превышает остаток лимита бюджетных обязательств учреждения, к учету не принимается. Причем сверка соответствия производится по каждому коду бюджетной классификации.

Оплата обязательства по учтенному договору на поставку продукции осуществляется при наличии на лицевом счете учреждения, открытом в органе Федерального казначейства, достаточной суммы финансирования по коду бюджетной классификации. 

В случае расторжения договора на поставку продукции или внесения в него изменений, связанных с изменением срока исполнения договора и уменьшением стоимости поставляемой продукции, в орган Федерального казначейства представляются документы, послужившие основанием для таких изменений. 

Дополнительные соглашения к договору на поставку продукции учитываются в порядке, в котором производится учет основного договора и в пределах суммы неисполненного лимита бюджетного обязательства. 

Обязательства, учтенные Казначейством по договорам, которые не были завершены в истекшем году, должны быть переучтены Казначейством в следующем финансовом году при предоставлении учреждением соответствующих документов. При этом они должны находиться в пределах установленных учреждению лимитов бюджетных обязательств на следующий год. Вместе с тем непонятно, как соблюсти это требование, если обязательство принимается в период до утверждения лимитов бюджетных обязательств на следующий год, а значит, может его превысить. На следующий финансовый год переучитываются обязательства по договору, подлежащие оплате из средств федерального бюджета на следующий финансовый год.

Недостатком существующей процедуры учета бюджетных обязательств, определенной указанными Постановлением № 806 и Приказом № 55н, является то, что в данную отчетность входят только обязательства, которые вытекают из договоров на энергоснабжение и поставку коммунальных услуг по кодам экономической классификации расходов бюджетов Российской Федерации 110721 «Оплата отопления и технологических нужд», 110722 «Оплата потребления газа», 110723 «Оплата потребления котельно-печного топлива», 110730 «Оплата потребления электрической энергии» и 110740 «Оплата водоснабжения помещений». Это существенно сужает возможности контролирования органами Казначейства исполнения обязательств и соответственно образования кредиторской задолженности. Стоит отметить, однако, что данное ограничение вызвано и технической невозможностью для органов казначейства вести учет по всем обязательствам.

Вместе с тем следует отметить, что в области оплаты коммунальных услуг механизм учета снижает вероятность возникновения кредиторской задолженности. В целях недопущения роста задолженности по оплате коммунальных услуг Постановлением Правительства РФ от 13.03.2000 г. № 222 «О мерах по реализации Федерального закона «О федеральном бюджете на 2000 год» Министерству топлива и энергетики РФ было поручено обеспечить согласование с главными распорядителями средств федерального бюджета лимитов потребления топливно-энергетических ресурсов (в натуральных и стоимостных показателях) в соответствии с представленными Минфином России годовыми объемами лимитов бюджетных обязательств, имея в виду, что при направлении бюджетными учреждениями на оплату топливно-энергетических ресурсов доходов от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности заключаются соответствующие договора, подлежащие отдельному учету главными распорядителями бюджетных средств, распорядителями и получателями бюджетных средств. Для получения более полной информации об объемах денежных обязательств бюджетных учреждений по оплате коммунальных услуг и сравнения их с натуральными показателями, Правительство РФ в Постановлении от 4 апреля 2000 г. № 296 «Об утверждении Порядка взаимодействия главных распорядителей, распорядителей и получателей средств федерального бюджета, РАО «ЕЭС России», ОАО «Газпром» и их дочерних и зависимых обществ по осуществлению контроля за своевременной оплатой потребления электрической и тепловой энергии и поставке газа» обязало бюджетные учреждения представить в органы Казначейства все обязательства по потреблению электрической и тепловой энергии и поставке газа, включая обязательства, принимаемые за счет внебюджетных средств. Эта мера принесла свои плоды: в 2002 г. ситуация с исполнением обязательств по оплате коммунальных услуг улучшилась. 
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по оплате коммунальных услуг
Источник: Госкомстат РФ.

Что касается учета обязательств по остальным разделам экономической классификации расходов, то на федеральном уровне технические возможности органов Казначейства сегодня не позволяют расширить этот перечень, что, очевидно, не способствует ликвидации причин возникновения кредиторской задолженности. 

Необходимо отметить еще один важный шаг в направлении решения проблемы кредиторской задолженности, отраженный в утвержденном Постановлением № 806 Положении об учете.

Так, согласно п. 16 Положения об учете территориальными органами Казначейства обязательств, подлежащих исполнению за счет средств федерального бюджета, незавершенные в истекшем году обязательства по учтенным органами Федерального казначейства договорам на поставку продукции подлежат переучету в установленном порядке в следующем финансовом году в пределах установленных лимитов бюджетных обязательств. Таким образом, формально получатель средств федерального бюджета обязан направить часть предоставленных лимитов бюджетных обязательств текущего года на исполнение неисполненных денежных обязательств или погашение кредиторской задолженности прошлых лет. Для обеспечения этого процесса Минфин РФ направил в адрес управлений Федерального казначейства письмо от 17 октября 2002 г. № 03-01-01/18-373. В данном письме органам казначейства указывалось на необходимость принятия мер по недопущению фактов ограничения прав получателей средств федерального бюджета по оплате кредиторской задолженности прошлых лет.

Однако практика осуществления органами Казначейства функций предварительного и текущего контроля показывает, что существующих процедур недостаточно, чтобы полностью ликвидировать причины возникновения кредиторской задолженности. 

Учет денежных обязательств в существующем виде не способен ликвидировать главный источник роста кредиторской задолженности – превышение финансовых полномочий бюджетными учреждениями при заключении контрактов.

2.5.3. Предотвращение ответственности государства 
по несанкционированной кредиторской задолженности 
бюджетных учреждений

С точки зрения права, уязвимым местом является то, что учет обязательств органами Казначейства не имеет гражданско-правового значения. Из упомянутых выше нормативных актов следует, что, если бюджетное учреждение заключает договор с контрагентом на поставку товаров, выполнение работ или услуг с превышением лимита бюджетных обязательств, такой договор не принимается к оплате органами Казначейства, либо принимается только в пределах утвержденных лимитов. Вместе с тем такой договор все равно сохраняет свою юридическую силу в отношениях между бюджетополучателем и поставщиком. Этот вывод следует из того, что бюджетное учреждение, являясь по гражданскому законодательству самостоятельным юридическим лицом, вправе заключать от своего имени любые договоры, опираясь на основополагающий принцип свободы договора, установленный ст. 421 ГК РФ, а также на положение ст. 49 ГК РФ. Поэтому с точки зрения гражданского права договор, совершенный с превышением лимитов бюджетных обязательств, законен. Соответственно поставщик товаров, работ и услуг, не получивший установленного договором вознаграждения, имеет право обратиться в суд и получить в конечном счете исполнительный документ о взыскании с бюджетного учреждения соответствующих сумм. При этом в случае отсутствия необходимых для погашения указанного долга средств у самого бюджетного учреждения, в силу ст. 120 Гражданского кодекса к субсидиарной ответственности привлекается государство – т.е. вышестоящий по отношению к данному бюджетополучателю распорядитель бюджетных средств. Иными словами, несмотря на формальное разделение ответственности по обязательствам самого бюджетного учреждения и государства, в конечном счете последнее несет ответственность по всем обязательствам бюджетного учреждения, в том числе и принятым с превышением лимитов бюджетных обязательств. Кроме всего прочего, это фактически означает, что норма ст. 225 Бюджетного кодекса, ограничивающая право бюджетного учреждения принимать денежные обязательства сверх установленных лимитов бюджетных обязательств и сметы доходов и расходов, не действует. Результатом является возникновение несанкционированной кредиторской задолженности.

Предлагается несколько путей решения этой проблемы.

1. Первый подход заключается в придании гражданско-правового значения регистрации гражданско-правовых договоров бюджетных учреждений в органах Федерального казначейства
.

Согласно ст. 165 ГК РФ несоблюдение в случаях, установленных законом, требования о государственной регистрации сделки влечет ее недействительность. Такая сделка считается ничтожной. Статья 167 ГК РФ устанавливает, что недействительная сделка не влечет юридических последствий. Иными словами, в том случае, если бы законом была установлена обязательная государственная регистрация в органах Федерального казначейства всех заключаемых бюджетополучателями договоров о поставке товаров, работ и услуг, то тогда при отсутствии регистрации заключаемые договора считались бы ничтожными и их неисполнение не отражалось бы на кредиторской задолженности федерального бюджета. Такое решение вопроса было бы наиболее радикальным. В то же время согласно статье 164 ГК РФ обязательная государственная регистрация предусмотрена только для сделок с землей и другим недвижимым имуществом. Соответственно для введения государственной регистрации в органах Федерального казначейства заключаемых бюджетополучателями договоров необходимо внесение соответствующих изменений в ГК РФ либо, как вариант, принятие специального федерального закона
. 

Однако такой вариант решения проблемы имеет два существенных недостатка:

· во-первых, как подчеркивалось выше, Казначейство в настоящее время не располагает техническими возможностями для учета всех договоров бюджетных учреждений;

· во-вторых, этот вариант плохо корреспондирует с правовым статусом бюджетных учреждений в том виде, в каком он закреплен Гражданским кодексом. Строго говоря, Гражданский кодекс позволяет распространить обязательную регистрацию лишь на те сделки, исполнение которых планируется осуществлять за счет бюджетных источников. Непонятно, на каком основании Казначейство может отказать в регистрации договора, заключенного бюджетным учреждением в рамках предпринимательской деятельности, финансирование которого предполагается осуществлять за счет внебюджетных доходов. Если же Казначейству такое право все-таки будет предоставлено, оно вступит в противоречие с нормой Гражданского кодекса о самостоятельном распоряжении бюджетным учреждением доходами из внебюджетных источников. 

2. Второй вариант решения предполагает ввести ограничения правоспособности в учредительные документы бюджетных учреждений, что позволит избежать необходимости внесения изменений в Гражданский кодекс
. 

Все без исключения бюджетные учреждения (включая органы государственной власти и местного самоуправления) по определению являются некоммерческими организациями. В соответствии с Федеральным законом от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях» требования учредительных документов некоммерческой организации обязательны для исполнения самой некоммерческой организацией и ее учредителями (участниками). Кроме того, в нем установлено, что в случаях, предусмотренных этим Законом, некоммерческая организация может действовать на основании общего положения об организациях данного вида.

Примером такого положения о некоммерческих организациях определенного вида является Типовое положение об общеобразовательном учреждении (далее – Типовое положение), утвержденное Постановлением Правительства РФ от 31 августа 1994 г. № 1008. Данным Типовым положением установлено, что общеобразовательное учреждение, на его основе и на основе типового положения о соответствующем виде государственного или муниципального образовательного учреждения, разрабатывает свой устав. При этом ограничения, закрепленные в Типовом положении, будут являться обязательными для включения в конкретные уставы общеобразовательных учреждений.

Для рассматриваемого вопроса интересен пункт 75 Типового положения. В соответствии с ним общеобразовательное учреждение не вправе заключать сделки, возможными последствиями которых является отчуждение основных фондов общеобразовательного учреждения в пользу третьих лиц. Такие сделки и договорные отношения будут недействительными с момента их заключения.

Данное условие накладывает ограничения на совершение общеобразовательным учреждением гражданско-правовых сделок. Поэтому очевидно, что существует возможность включить в Типовое положение еще один пункт, который звучал бы примерно так: «Государственные и муниципальные общеобразовательные учреждения не вправе заключать сделки, из которых вытекают денежные обязательства соответствующего бюджета, без их обязательного учета в органе, исполняющем соответствующий бюджет. Сделки, заключенные без учета, являются недействительными с момента их заключения». Следовательно, для той части бюджетных учреждений, которую представляют собой государственные общеобразовательные учреждения, таким образом, была бы исключена возможность принятия на себя обязательств, влекущих увеличение несанкционированной кредиторской задолженности федерального бюджета.

Из приведенного примера следует вывод о том, что если бы для всех видов бюджетных учреждений нормативным актом, устанавливающим типовое положение либо типовой устав, было бы утверждено вышеизложенное ограничение по заключению сделок, то в совокупности с уже существующим порядком учета бюджетных обязательств в органах Федерального казначейства это сняло бы проблему роста несанкционированной кредиторской задолженности федерального бюджета.

Еще одним примером служат органы государственной власти, которые по своей организационно-правовой форме также являются учреждениями, финансируемыми из бюджета. Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» можно считать своего рода типовым уставом для органов государственной власти субъектов Федерации. Как и в отношении Типового положения для общеобразовательных учреждений, в данный Закон вполне допустимо включение нормы, устанавливающей, что принятие органами государственной власти субъекта РФ обязательств за счет бюджета данного субъекта производится при условии обязательного их учета в органе, исполняющем бюджет.

Для федеральных органов государственной власти аналогичного нормативного акта пока не принято. Однако существует законопроект «О федеральных органах исполнительной власти Российской Федерации», в разделе которого о компетенции федеральных органов исполнительной власти в сфере экономики было бы необходимо предусмотреть все то же условие.

Таким образом, при согласованном и ориентированном подходе в нормотворческой деятельности законодателя и высшего исполнительного органа власти проблема возникновения и роста несанкционированной кредиторской задолженности бюджета может быть снята. Для этого необходимо сквозное введение условия обязательного учета принимаемых бюджетных обязательств в органах Федерального казначейства во всех нормативных актах, которые можно квалифицировать в качестве типовых уставных документов для бюджетных учреждений.

Несмотря на кажущуюся простоту предлагаемого решения проблемы, у него есть целый ряд недостатков:

· во-первых, при отсутствии упоминаний в Гражданском кодексе об ограничениях общей правоспособности бюджетных учреждений сделки, совершенные ими с нарушением требований учредительных документов, нельзя будет рассматривать как ничтожные, но лишь как оспоримые – а именно как сделки, совершенные юридическим лицом с превышением пределов правоспособности, специально ограниченных учредительными документами. Для применения последствий недействительности такой сделки в суде необходимо будет доказать, что контрагент бюджетного учреждения знал о наличии специальных ограничений правоспособности бюджетного учреждения, что окажется довольно затруднительно, учитывая отсутствие упоминания о возможности таких ограничений в Гражданском кодексе; 

· во-вторых, этому варианту присущ тот же недостаток, что и первому. Поскольку в Гражданском и Бюджетном кодексах сохраняется норма о праве бюджетных учреждений осуществлять предпринимательскую деятельность и распоряжаться полученными от такой деятельности доходами, требование регистрации в казначействе сделок бюджетных учреждений, осуществляемых в рамках предпринимательской деятельности, является явно незаконным. 

3. Третий вариант решения лишен основного недостатка, присущего первым двум, так как учитывает предусмотренную действующим законодательством возможность сочетания основной и предпринимательской деятельности бюджетных учреждений. Он предполагает внесение соответствующих изменений в Бюджетный и Гражданский кодексы, обязывающие бюджетные учреждения вести две сметы: по основной (бюджетной) и неосновной (внебюджетной) деятельности. 

Таким образом, удастся разграничить бюджетные и внебюджетные источники и обязательства бюджетных учреждений. Требования кредиторов, связанные с неосновной деятельностью должны в таком случае покрываться только за счет сметы по неосновной деятельности. При этом следует дополнительно сделать прямое указание, что собственник, т.е. государственная казна, не несет субсидиарной ответственности по таким требованиям. 

При видимой простоте и логичности этого решения у него есть два существенных недостатка. Во-первых, не всегда возможно четко разграничить обязательства, вытекающие из основной и коммерческой деятельности бюджетного учреждения. Если, например, высшее учебное заведение обучает часть студентов бесплатно, а часть – на платной основе, то большинство расходов такого учреждения (например, расходы по оплате помещений и учебного инвентаря, зарплата преподавателям) вытекают одновременно и из основной, и из предпринимательской деятельности. За счет каких средств в этом случае – бюджетных или внебюджетных – должен происходить расчет с кредиторами? На практике разрешить этот спор и вынести решение об источнике удовлетворения требований кредиторов в большинстве случаев окажется невозможно. Далее, что делать, если принятые бюджетным учреждением в рамках предпринимательской деятельности обязательства значительно превышают его внебюджетные доходы. В гражданском праве при невозможности удовлетворения требований кредиторов применяется банкротство, к бюджетным же учреждениям в силу особенностей их статуса банкротство неприменимо. Следовательно, бюджетное учреждение априори не может считаться полноценным участником гражданского оборота, и предоставление ему права осуществления предпринимательской деятельности в принципе неоправданно.

4. С учетом недостатков изложенных выше вариантов оптимальным представляется вариант, предложенный в работе А. Золотаревой
, который предполагает разделение существующих бюджетных учреждений на две категории:

а) значительная  часть бюджетных организаций должна строить свои отношения с государством не на основе сметного финансирования, а на основе договора об оказании социальных услуг для населения на бесплатной или частично оплачиваемой потребителями этих услуг основе. Для таких организаций следует снять всякие ограничения на предпринимательскую деятельность и самостоятельное распоряжение доходами от такой деятельности, одновременно отказавшись от субсидиарной ответственности государства по обязательствам такой организации. При этом отдельной задачей является организация конкурсного распределения государственного социального заказа на оказание населению соответствующих услуг;

б) правоспособность учреждений, остающихся на сметном финансировании, следует резко сократить путем внесения поправок в Гражданский кодекс, в соответствии с которыми бюджетные учреждения вправе принимать гражданские обязательства в пределах утвержденной для них сметы доходов и расходов и доведенных до них лимитов бюджетных обязательств. Практическое значение предлагаемых законодательных изменений состоит в том, что гражданское законодательство позволяет признать недействительной сделку юридического лица, выходящую за пределы его правоспособности. Одновременно желательно уточнить редакцию ст. 173 Гражданского кодекса, прямо предусмотрев в ней, что сделки государственных (муниципальных) учреждений, совершенные с нарушением сметы доходов и расходов и лимитов бюджетных обязательств, являются одной из разновидностей сделки юридического лица, выходящей за пределы его правоспособности. Тем самым проблема привлечения государства к ответственности по несанкционированным долгам бюджетных учреждений в значительной степени утрачивает свою актуальность: ведь любая сделка бюджетного учреждения, совершенная с превышением его полномочий, может быть признана недействительной. При этом недопустимо простое переложение убытков от неисполнения бюджетными учреждениями своих договорных обязательств с бюджета на кредиторов. Государство обязано принять все зависящие от него меры, чтобы предотвратить возникновение таких убытков. Для этого необходимо ввести в законодательство требование предварительной регистрации договоров бюджетных учреждений в органах Федерального казначейства. Таким образом, кредитор бюджетного учреждения будет заранее предупрежден о наличии или отсутствии ответственности государства по этому обязательству. Соответственно, кредитор, приступающий к исполнению своих обязательств по договору, не зарегистрированному в органах Федерального казначейства, принимает на себя риск их неисполнения.

Лишение бюджетных учреждений права принимать на себя гражданские обязательства, не предусмотренные сметой, автоматически повлечет утрату права бюджетных учреждений на самостоятельное распоряжение доходами от оказываемых ими платных услуг. Фактически это означает, что смета бюджетного учреждения, утверждаемая вышестоящим распорядителем бюджетных средств, должна включать все его доходы и расходы, в том числе – от оказания платных услуг. 

Только при выполнении этого условия можно будет приравнять задолженность бюджетных учреждений к государственному долгу по уровню защиты, предоставляемой кредиторам.

Нецелевое использование бюджетных средств как фактор образования несанкционированной задолженности бюджетных учреждений

Одной из важных причин возникновения несанкционированной кредиторской задолженности бюджетных организаций является нецелевое использование бюджетных средств. 

Статья 38 Бюджетного кодекса устанавливается принцип адресности и целевого характера бюджетных средств, который означает, что бюджетные средства выделяются в распоряжение конкретных получателей бюджетных средств с обозначением направления их на финансирование конкретных целей. Принцип адресности и целевого характера бюджетных средств призван гарантировать направление бюджетных средств именно на те цели и расходы, которые признаны общественно значимыми при утверждении соответствующих бюджетов.

Долгое время при наличии установленной Указом Президента РФ от 8 декабря 1992 г. № 1556 «О Федеральном казначействе» и Положением о Федеральном казначействе Российской Федерации, утвержденным Постановлением Правительства РФ от 27 августа 1993 г. № 864, санкции за нецелевое использование бюджетных средств в размере действующей учетной ставки Банка России отсутствовало само определение нецелевого использования бюджетных средств. 

Первая попытка дать такое определение была сделана в письме Минфина от 16 апреля 1996 г. № 3-А2-02 «О нецелевом использовании средств, выделенных из федерального бюджета». Письмо содержало достаточно жесткий подход к определению нецелевого использования, под которым подразумевалось такое их использование, которое не приводит к результатам, предусмотренным при их предоставлении, или приводит к этим результатам, но сопровождается неправомерными действиями или событиями, неправомерность которых закрепляется в правовых актах, в заключаемых договорах или в решениях полномочных органов, определяющих целевой характер выделяемых из федерального бюджета средств. При этом, если при выделении средств формулируется две или несколько целей, для признания использования средств нецелевым достаточно невыполнения хотя бы одной из целей, а для признания целевого характера необходимо выполнение всех поставленных целей.

Действующее определение нецелевого использования средств, закрепленное в ст. 289 Бюджетного кодекса, называет таковым использование бюджетных средств, выразившееся в направлении и использовании их на цели, не соответствующие условиям получения указанных средств, определенным утвержденным бюджетом, бюджетной росписью, уведомлениями о бюджетных ассигнованиях, сметой доходов и расходов либо иным правовым основанием их получения (например, соглашение о предоставлении бюджетных кредитов, нормативный акт органа исполнительной власти или местного самоуправления). 

Это определение фактически продублировано в «Инструкции о порядке применения органами федерального казначейства мер принуждения к нарушителям бюджетного законодательства Российской Федерации», утвержденной приказом Минфина РФ от 26 апреля 2001 г. № 35н. 

Согласно указанной Инструкции нецелевое использование средств федерального бюджета выражается в виде: 

а) использования средств федерального бюджета на цели, не предусмотренные бюджетной росписью федерального бюджета и лимитами бюджетных обязательств на соответствующий финансовый год; 

б) использования средств федерального бюджета на цели, не предусмотренные в утвержденных сметах доходов и расходов на соответствующий финансовый год; 

в) использования средств федерального бюджета на цели, не предусмотренные договором (соглашением) на получение бюджетных кредитов или бюджетных ссуд; 

г) использования средств федерального бюджета, полученных в виде субсидий или субвенций на цели, не предусмотренные условиями их предоставления; 

д) иных видов нецелевого использования средств федерального бюджета, установленных бюджетным законодательством. 

Обращает на себя внимание тот факт, что в действующем определении применяется принципиально другой критерий. Из двух возможных критериев для установления наличия нецелевого использования средств – достижение соответствующего результата при использовании бюджетных средств, т.е. результативность бюджетных расходов, и соблюдение всех формальностей и условий, предусмотренных при выделении бюджетных средств, – выбран второй критерий. Это вытекает и из установленного Бюджетным кодексом порядка организации исполнения бюджетов, необходимым условием которого является процедура санкционирования бюджетных расходов. Первый критерий, основанный на оценке результативности расходов, возможен при принципиально другой организации бюджетного процесса, когда бюджетополучатель получает довольно широкую свободу в распределении выделенных ассигнований. В этом случае оценка его деятельности или результативности осуществленных расходов происходит на основе специально разработанных критериев и индикаторов, а не на основании соблюдения формально закрепленных процедур. В международной практике такая организация бюджетного процесса называется «бюджетированием, ориентированным на результат».

Несмотря на то, что анализ преимуществ бюджетирования, ориентированного на результат, не относится к цели данного исследования, следует отметить, что попытка введения некого подобия такой практики была предпринята в 2002 г. С февраля 2002 г. объемы финансирования на месяц устанавливаются в целом по соответствующему главному распорядителю средств федерального бюджета с выделением раздела и подраздела бюджетной классификации. Определение конкретного направления финансирования расходов по целевой статье, виду расходов и предметной статье бюджетной классификации и соответствующей сумме в рамках утвержденного объема должно приниматься самим главным распорядителем в пределах лимитов бюджетных обязательств на соответствующий квартал. Сделано это было к целях повышения ответственности главных распорядителей средств федерального бюджета за обеспечение финансирования предусмотренных бюджетной росписью и лимитами бюджетных обязательств на 2002 г. расходов федерального бюджета, а также в целях предоставления большей свободы главным распорядителям при распределении бюджетных средств между получателями и соответственно, повышения эффективности и/или результативности расходов.

Однако, как показала практика, это пока не привело к реализации ни одной из поставленных целей, о чем будет упомянуто ниже.

На практике нецелевым использованием бюджетных средств, кроме направления средств на банковские депозиты, приобретения различных активов (валюты, ценных бумаг, иного имущества) с целью их последующей продажи, осуществления взносов в уставный капитал другого юридического лица признаются также
: 

· расходование (перечисление или создание кредиторской задолженности) средств при отсутствии оправдательных документов; 

· завышение объемов выполненных работ, расценок; 

· выполнение работ, не предусмотренных утвержденной проектно-сметной документацией; 

· направление средств на объекты (разработки), не включенные в адресные и целевые программы; 

· недостача материальных ценностей, приобретенных за счет средств бюджета; 

· расходование средств сверх норм, утвержденных в установленном порядке (норм возмещения командировочных расходов, норм на расходование бензина и т.п.); 

· просроченная дебиторская задолженность по перечисленным авансам за поставку товарно-материальных ценностей и оказание услуг; 

· заключение договоров на работы, не предусмотренные в бюджете (смете расходов), ведущие к потере бюджетных средств. 

Кроме того, бюджетополучателю не позволено самостоятельно перераспределять средства между экономическими статьями, и перерасход по одной из них даже за счет экономии по другой является нецелевым расходом. В отдельных случаях по бюджету вообще не утверждаются средства на некоторые виды расходов, без которых не может функционировать учреждение.

Процедуры текущего и последующего контроля, осуществляемые контрольными органами Минфина и Федерального казначейства, позволяют выявлять случаи нецелевого использования средств.

Так, в результате работы территориальных органов казначейства в 2001 г. по контролю за зачислением, перечислением и использованием средств федерального бюджета, были выявлены следующие самые распространенные виды таких нарушений
: 

· расходование средств не по коду экономической классификации, по которому было произведено финансирование; 

· использование средств федерального бюджета на цели, не предусмотренные сметой расходов; 

· использование средств федерального бюджета на расходы по внебюджетной деятельности.

В 2001 г. Управлением Федерального казначейства по г. Москве было проведено 687 проверок целевого использования бюджетных средств, и в 153 случаях выявлены различные нарушения. Из предъявленных финансовых санкций на сумму 72,1 млн руб. на нецелевое расходование средств приходилось 54,3 млн руб., т.е. более 75 %
. 

Таким образом, несмотря на то, что на федеральном уровне практически все бюджетополучатели переведены в систему Казначейства, возможность злоупотреблений по нецелевому использованию бюджетных средств остается. Причем это проблема значительно сложнее, чем кажется на первый взгляд. Во всяком случае, причинами нецелевого использования бюджетных средств далеко не всегда являются злоупотребления ответственных лиц в бюджетных учреждениях.
Дополнительным фактором, способствующим образованию задолженности бюджетных учреждений, является несовершенство существующего механизма утверждения их смет. Согласно ст. 296 Гражданского кодекса, учреждение должно использовать закрепленное за ним имущество в соответствии с заданиями собственника и назначением имущества. Таким образом, средства
 бюджетных учреждений должны расходоваться в строгом соответствии с целевым назначением, указанном в реестрах расходов. Задания собственника формулируются в сметах и реестрах на финансирование расходов, в которых целевое назначение определяется главным распорядителем бюджетных средств, управляющим деятельностью подведомственных учреждений.

Непрерывный контроль за бюджетными средствами позволяет осуществлять казначейская система, которая предполагает прохождение всех финансовых потоков через органы Казначейства. На предупреждение нецелевого использования бюджетных средств и направлен осуществляемый Казначейством предварительный контроль, который проводится до совершения операций финансирования, на стадии составления, рассмотрения и утверждения смет доходов и расходов, договорных соглашений и других документов.

На практике в органы Федерального казначейства бюджетные учреждения предоставляют утвержденную вышестоящим главным распорядителем смету доходов и расходов. Предварительный контроль предусматривает проверку обоснованности расходов, в первую очередь – с точки зрения соответствия целевого направления расходов смете. Данная процедура задумана как способ сокращения нецелевого расходования средств и роста несанкционированной кредиторской задолженности. Однако в силу несовершенства процедур составления сметы зачастую бюджетные учреждения лишены возможности санкционировать в органах Казначейства необходимые им расходы, либо вынуждены идти на заключение фиктивных договоров, чтобы освоить выделенные им бюджетные ассигнования.

Одна из причин такого положения вещей заключается в том, что главный распорядитель (министерство, ведомство и т.д.) находится в Москве, а учреждения «разбросаны» по всей территории России. Бывают случаи, когда учреждения получают утвержденную смету с суммами по статьям экономической классификации, по которым у них никогда не было расходов, а по необходимым статьям ассигнования не предусматриваются. Например, не предусматриваются расходы на содержание транспорта и закупку ГСМ, хотя учреждение ежеквартально отчитывается о наличии служебных автомашин. Или учреждение арендует помещения и по договору аренды платит не только арендную плату, но и оплачивает расходы за тепловую и электрическую энергию, расходы по содержанию помещений и т.д. А вышестоящая организация утверждает смету, содержащую только расходы на оплату аренды, а расходы на коммунальные услуги не предусматривает. Бывают случаи, когда в утвержденных сметах содержатся ассигнования на расходы, которые бюджетное учреждение не заявляло. 

Так, например, до Ивановской Государственной текстильной академии в течение двух лет Министерством образования доводятся лимиты бюджетных обязательств и финансирование по коду экономической классификации 110723 «Оплата котельно-печного топлива» в сумме 661,6 тыс. руб., при ее расположении в центре города Иваново, отсутствии собственной котельной и наличии центрального отопления
. 

Расходы же, по которым бухгалтерия учреждения отчитывалась несколько лет, могут быть не предусмотрены в смете. При этом вышестоящая организация, как показывает практика, требует освоить все выделенные средства.

В результате бюджетные учреждения вынуждены «придумывать» как, получив средства на «оплату аренды», оплатить коммунальные услуги, а за счет «оплаты предметов снабжения» приобрести необходимое оборудование (компьютеры, мебель и т.д.). Часто возникает ситуация, когда учреждение, имея на лицевом счете, скажем, миллион рублей, не может оплатить услуги, например, по уборке территории стоимостью тысяча рублей, только потому, что такие расходы не предусмотрены в утвержденной главным распорядителем смете. В результате, кроме всего прочего, учреждение вынуждено либо идти на нецелевое расходование средств, что является нарушением бюджетного законодательства, либо накапливать кредиторскую задолженность. 

Иллюстраций такой деятельности бюджетных учреждений являются данные Госкомстата по структуре кредиторской задолженности бюджетных учреждений, приведенные на следующих диаграммах. 
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Рисунок 2. Структура просроченной кредиторской задолженности 
учреждений федерального бюджета на 1 декабря 2002 г.

Как видно из рис. 2 и 3, существенную долю в задолженности занимают расходы по разделу «Прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг», причем в 2002 г. эта доля выросла.

После принятия решения о финансировании бюджетополучателя наступает этап текущего контроля. Текущий контроль предусматривает проверку соответствия предполагаемых к оплате расходов и утвержденной сметы, кодам экономической классификации, соответствия заключенных договоров лимитам бюджетных обязательств, а также наличие необходимых документов для надлежащей реализации договоров, трудовых соглашений и т.д. Главные распорядители не всегда направляют лимиты бюджетных обязательств подведомственным бюджетным учреждениям. В результате текущий контроль территориальные органы Казначейства вынуждены проводить по сметам расходов.

Как упоминалось выше при описании нормативной базы бюджетного процесса, бюджетополучатели имеют право на внесение изменений в показатели сводной бюджетной росписи и соответственно в сметы расходов. Казалось бы, указанные недостатки, выявленные при предварительном контроле, можно было бы устранить. Однако на практике процедура внесения изменений в сметы сильно зарегламентирована и занимает много времени, так как должна производиться главным распорядителем. Запрос на внесение изменений должен быть направлен в Москву, главный распорядитель должен рассмотреть его и принять решение о внесении изменений в смету, оформить надлежащим образом это изменение в Главном управлении казначейства и т.д. Все это занимает много времени.


[image: image3.wmf]  оплата труда 

государственных 

служащих  

3%

  начисления на 

оплату труда  

10%

  капитальные 

расходы

18%

  Прочие расходы

24%

  прочие текущие 

расходы на 

закупки товаров и 

оплату услуг 

13%

  оплата 

коммунальных 

услуг

32%

 Рисунок 3. Структура просроченной кредиторской задолженности 
учреждений федерального бюджета на 1 декабря 2001 г.

Источник: Госкомстат РФ.

Поэтому бюджетные учреждения зачастую вынуждены вместо внесения изменений в сметы оформлять платежные документы по одним статьям, а расходы производить – по другим. Это является нарушением и классифицируется как нецелевое использование бюджетных средств, что и выявляется на стадии последующего контроля.

На самом деле это результат некачественного планирования расходов и несовершенства бюджетных процедур. В частности, это результат ограниченности прав бюджетных учреждений по перераспределению расходов в рамках сметы, что не только приводит к росту кредиторской задолженности, но и препятствует более эффективной организации деятельности бюджетных учреждений. 

Из этой ситуации видится два выхода. 

Во-первых, можно было бы наделить сами бюджетные учреждения правом внесения изменений в распределение расходов по статьям экономической классификации и видам расходов в определенных пределах
. В настоящее время, согласно ст. 161 Бюджетного кодекса РФ, орган, исполняющий бюджет, совместно с главным распорядителем средств определяют право бюджетного учреждения по перераспределению расходов по предметным статьям и видам расходов при исполнении сметы. Таким образом, если наделить бюджетное учреждение правом производить перераспределение расходов по статьям экономической классификации, ограниченное, например 10–20 % от утвержденных сумм, это существенно улучшит ситуацию по рациональному использованию бюджетных средств. Кроме того, это снизит искусственно завышенную статистику по нецелевому использованию и возможности для возникновения кредиторской задолженности. В то же время для предоставления существенно большей свободы бюджетным учреждениям в планировании собственных расходов, необходимо радикальное изменение способа контроля за их деятельностью путем перенесения акцента с предварительного и текущего контроля за соблюдением бюджетных процедур на последующий контроль, предполагающий внедрение критериев оценки эффективности их деятельности. В противном случае велика вероятность, что расширение прав бюджетных учреждений по корректировке сметы будет использовано для увеличения расходов на оплату труда в ущерб расходным статьям, обеспечивающим выполнение возложенных на них функций.

Другое направление заключается в сохранении жесткой регламентации расходов бюджетных учреждений с передачей контролирующей функции от главных распорядителей бюджетных средств органам Казначейства, что упростит и ускорит процедуру внесения необходимых изменений в сметы. На практике это означает, во-первых, доведение лимитов бюджетных обязательств до бюджетополучателей через территориальные органы Казначейства, во-вторых, наделение территориальных органов Федерального казначейства правом проверять и корректировать сметы бюджетных учреждений. Соответственно при составлении сметы в начале года и при ее изменении в течение года бюджетополучатели будут вносить предложения по изменению лимитов не главному распорядителю, который находится в Москве, а в территориальный орган Федерального казначейства, находящийся в данном регионе. В свою очередь территориальный орган Казначейства имеет возможности координировать изменение лимитов таким образом, чтобы находиться в пределах общего объема утвержденных лимитов бюджетных обязательств. Указанная мера, т.е. доведение смет и лимитов бюджетных обязательств через органы Казначейства, также позволит ликвидировать одну из причин возникновения кредиторской задолженности, так как будет решена проблема несоответствия объема утвержденных в соответствии с законом о бюджете на соответствующий год лимитов и лимитов бюджетных обязательств, доведенных до бюджетополучателей своими вышестоящими главными распорядителями. 

В то же время у этого способа решения проблемы также есть свои недостатки. В отличие от главных распорядителей органы Казначейства не являются специалистами в тех отраслях государственного сектора, где осуществляют деятельность бюджетные учреждения, и следовательно, лишены возможности объективно оценивать их предложения по содержанию сметы. Поэтому передача функций утверждения (или корректировки) смет расходов бюджетных учреждений органам Казначейства возможна только при наличии утвержденных соответствующим главным распорядителем нормативов бюджетных затрат на единицу государственных (муниципальных) услуг того или иного вида.
Заключение

Анализ, проведенный в разделе 2.1, позволяет сделать вывод, что действующее бюджетное законодательство из всех видов задолженности бюджетной системы признает только задолженность по бюджетным ассигнованиям текущего года (бюджетным обязательствам) и задолженность по узкому кругу обязательств, входящих в состав государственного долга (государственные займы, кредиты, гарантии).

Между тем очевидно, что помимо бюджетных обязательств текущего года и задолженности по их исполнению у бюджетной системы существуют другие виды обязательств и соответственно задолженности, для обозначения которых мы предлагаем закрепить в законодательстве термин «расходные обязательства».

Расходные обязательства – установленные федеральным законом, законом субъекта Российской Федерации, правовым актом представительного органа местного самоуправления, а также договором или соглашением (в том числе международным) функции и обязанности органов государственной власти и органов местного самоуправления, требующие осуществления бюджетных расходов. 

Идеальное соотношение расходных и бюджетных обязательств состоит в том, чтобы все расходные обязательства получали свое выражение в виде бюджетных обязательств. Сказанное не означает, что государство не вправе отменить ранее изданный закон, предусматривающий расходное обязательство, но если такой закон сохраняет силу, расходы на его финансирование должны включаться в бюджетные ассигнования. Однако на практике это правило не соблюдается: многие расходные обязательства формально сохраняют силу, а фактически не финансируются (т.е. не получают свое выражение в виде бюджетных обязательств), что является одной из причин возникновения бюджетной задолженности.
Основным видом классификации обязательств бюджетной системы является классификация по основанию возникновения. По этому критерию расходные обязательства государства можно классифицировать на публично-правовые (т.е. вытекающие из законодательных актов, устанавливающих расходы бюджетной системы, в том числе так называемых «федеральных мандатов») и гражданско-правовые (обязательства, входящие в состав государственного долга, а также вытекающие из договоров поставки товаров, работ и услуг для госнужд, обязательства по оплате труда работников бюджетной сферы, обязательства из причинения вреда юридическим и физическим лицам незаконными действиями органов государственной власти). 

Любой из перечисленных видов расходных обязательств (гражданско-правового или публично-правового характера) может трансформироваться в кредиторскую задолженность бюджета двояким образом:

· если ассигнования на реализацию ранее принятого расходного обязательства не были утверждены в составе расходов бюджета, т.е. не стали бюджетными обязательствами; 

· если ассигнования на реализацию ранее принятого обязательства были утверждены в составе расходов бюджета (т.е. приобрели статус бюджетных обязательств), но не были исполнены в процессе исполнения бюджета. 

В обоих случаях для признания задолженности по расходным обязательствам необходимо либо решение суда, либо решение законодательного органа соответствующего уровня о выделении ассигнований на погашение задолженности прошлых лет.

Обязательства бюджетной системы можно также классифицировать по степени ответственности государства/муниципального образования по данным обязательствам, выделяя:

а) обязательства, по которым государство/муниципальное образование несет основную ответственность (публично-правовые обязательства и обязательства, вытекающие из гражданско-правовых отношений, одной из сторон в которых выступают органы государственной власти (органы местного самоуправления), действующие от имени государства (муниципального образования). Основную ответственность государство несет по публично-правовым обязательствам и обязательствам, входящим в состав государственного долга. Соответственно иск предъявляется непосредственно к Российской Федерации и подлежит удовлетворению за счет казны, т.е. денежных средств и иного имущества, за исключением имущества, закрепленного за государственными предприятиями и учреждениями;

б) обязательства, по которым государство/муниципальное образование несет субсидиарную ответственность. К этой категории могут быть отнесены обязательства бюджетных учреждений, в том числе органов государственной власти (местного самоуправления), действующих от собственного имени. Обязательства подобного рода подлежат удовлетворению в первую очередь за счет денежных средств самого бюджетного учреждения и только в случае их недостаточности в порядке субсидиарной ответственности – за счет бюджета, из которого финансируется данное учреждение (ст. 120 ГК).

На основе  анализа процесса исполнения бюджета по расходам можно сделать следующие выводы:

1. Между различными нормами Бюджетного кодекса имеются противоречия по вопросу об основаниях возникновения бюджетных обязательств и соответственно бюджетной задолженности.

Если руководствоваться определением бюджетного обязательства, данным в ст. 222 Бюджетного кодекса («бюджетное обязательство – признанная органом, исполняющим бюджет, обязанность совершить расходование средств соответствующего бюджета в течение определенного срока, возникающая в соответствии с законом о бюджете и со сводной бюджетной росписью»), то все изменения в процессе исполнения бюджета, направленные на сокращение и перераспределение бюджетных ассигнований между бюджетополучателями, не оформленные в виде поправок к закону о бюджете и бюджетной росписи, являются основанием для возникновения бюджетной задолженности. В особенности это касается случаев сокращения/перемещения бюджетных ассигнований, Правительством РФ на основании ст. 229 БК, Министром финансов на основании 166 БК, создающих возможность отклонения результатов фактического исполнения бюджета по сравнению с плановым в пределах 10%.

Ряд других статей БК связывают объем бюджетных обязательств также с лимитами бюджетных обязательств, которые являются гибким инструментом адаптации бюджетных расходов к обстоятельствам, возникающим в процессе исполнения бюджета. В частности, лимиты бюджетных обязательств подлежат сокращению в случае законного секвестра, блокировки и перемещения бюджетных ассигнований. При этом согласно ст. 220 БК «уведомление о бюджетных ассигнованиях не предоставляет права принятия обязательств по осуществлению расходов бюджета и платежей» такое право возникает только на основании и в пределах доведенных до них лимитов бюджетных обязательств и сметы доходов и расходов (ст. 225 БК). Дополнительным подтверждением того, что изменение лимитов бюджетных обязательств по сравнению с параметрами, установленными законом о бюджете и бюджетной росписью, ведет к изменению объема бюджетных обязательств, является норма ст. 238, которая предоставляет бюджетополучателю право на компенсацию в размере недофинансирования – т.е. разницы между лимитом бюджетных обязательств, доведенных в уведомлении о лимите бюджетных обязательств до получателя бюджетных средств, и объемом средств, зачисленных на лицевой счет получателя бюджетных средств, либо объемом средств, списанных с единого счета бюджета в пользу получателя бюджетных средств, за исключением случаев, когда такое недофинансирование обусловлено секвестром или блокировкой бюджетных средств.

Для устранения указанного противоречия представляется необходимым внести поправки в определение бюджетного обязательства в статье 222 БК, сформулировав его следующим образом: «бюджетное обязательство – признанная органом, исполняющим бюджет, обязанность совершить расходование средств соответствующего бюджета в течение определенного срока, возникающая в соответствии с законом о бюджете, сводной бюджетной росписью и лимитами бюджетных обязательств. В случае противоречия сводной бюджетной росписи и (или) лимитов бюджетных обязательств закону о бюджете объем бюджетного обязательства определяется в соответствии с законом о бюджете за исключением случаев, когда указанное несоответствие обусловлено решениями и действиями исполнительных органов государственной власти (органов местного самоуправления) в процессе исполнения бюджета, осуществленными в соответствии с нормами настоящего Кодекса».

При таком подходе бюджетная задолженность не будет считаться возникшей в случае сокращения бюджетных ассигнований, произведенного на основе норм БК РФ, в том числе в результате секвестра либо перемещения бюджетных ассигнований. Отсутствие бюджетной задолженности в данном случае объясняется тем, что здесь отсутствует прямое невыполнение бюджетных обязательств, здесь имеет место их законное изменение.

В любом случае бюджетная задолженность возникает в связи с совершением бюджетных правонарушений, в частности правонарушений, допускаемых органами Казначейства либо главными распорядителями/распорядителями бюджетных средств, приводящими к несанкционированному сокращению объемов финансирования (например, при санкционировании нецелевых расходов, при котором происходит недофинансирование целевых; при неправильном доведении лимитов бюджетных обязательств до получателей бюджетных средств; при неперечислении бюджетных ассигнований в рамках уточненной бюджетной росписи; при немотивированном отказе в санкционировании расходов, соответствующих целевым критериям и т.д.).

2. Учитывая, что даже произведенное на законном основании сокращение лимитов бюджетных обязательств в течение года ведет к росту несанкционированной кредиторской задолженности бюджетополучателей, представляется сомнительной возможность легализации секвестра в некоторых случаях. Особенно проблематичной является ситуация, когда секвестру подвергаются обязательства, вытекающие из уже заключенных гражданско-правовых договоров, в особенности те из них, по которым контрагентами уже произведено исполнение. В таких случаях секвестр приводит к возникновению прямых убытков у контрагентов бюджета, возмещения которых они вправе требовать в судебном порядке. В связи с этим представляется целесообразным восстановить в бюджетном законодательстве понятие «защищенных расходов» – т.е. расходов, ассигнования по которым не подлежат сокращению в случае секвестра. 

3. Наконец, во избежание произвольного изменения бюджетных ассигнований в процессе исполнения бюджета, которое почти всегда ведет к росту задолженности бюджетополучателей, необходимо ограничить возможности исполнительных органов власти (в частности Минфина) по перемещению бюджетных ассигнований между распорядителями и получателями бюджетных средств по причинам, не связанным с прямыми правонарушениями, допущенными со стороны бюджетополучателей. Эта мера необходима, в частности, для сохранения возможности пропорционального секвестра бюджетных расходов при недоборе доходных поступлений или поступлений из источников финансирования дефицита. 

4. Как показывает практика, одной из основных причин роста несанкционированной кредиторской задолженности бюджетных учреждений является невыполнение нормы Бюджетного кодекса о доведении лимитов бюджетных обязательств до конечных получателей органами Федерального казначейства. На практике же доведение лимитов бюджетных обязательств до нижестоящих распорядителей и получателей средств осуществляется главными распорядителями и распорядителями бюджетных средств, которые нередко завышают объем лимитов. Для решения этой проблемы необходимо либо усилить технические возможности органов Федерального казначейства, чтобы они были в состоянии самостоятельно доводить лимиты до конечных бюджетополучателей, либо ввести действенный казначейский контроль за исполнением этой обязанности главными распорядителями и распорядителями бюджетных средств.

5. Необходимым условием сокращения несанкционированной кредиторской задолженности бюджетополучателей является строгое соблюдение предусмотренных Бюджетным кодексом сроков утверждения и доведения лимитов бюджетных обязательств, нарушение которых позволяет бюджетополучателям принимать бюджетные обязательства, основываясь исключительно на бюджетных ассигнованиях, которые могут подвергнуться значительному сокращению в процессе исполнения бюджета.

Из проведенного анализа механизма возникновения задолженности по публично-правовым обязательствам (в первую очередь – задолженности по нефинансируемым федеральным мандатам) следует, что начиная с 2000 г. предпринимаются попытки смягчения проблемы нефинансируемых федеральных мандатов путем, во-первых, перевода части из них в категорию финансируемых, и, во-вторых, приостановления действия части из них. Анализ существующих механизмов компенсации федеральных мандатов на примере детских пособий приводит к выводу, что создание Фонда компенсаций позволило значительно сократить накопившуюся в регионах задолженность по выплате детских пособий и полностью покрыть потребность в текущих выплатах. Кроме того, с момента образования Фонда компенсаций состав финансируемых из него расходов региональных и местных бюджетов постоянно расширялся, что означает не что иное как перевод соответствующих федеральных мандатов из категории необеспеченных в категорию обеспеченных. Позитивным следствием этой тенденции является сокращение задолженности субнациональных бюджетов по соответствующим расходным обязательствам. Вместе с тем еще сохраняется значительное число необеспеченных федеральных мандатов. Анализ структуры расходов региональных бюджетов позволяет сделать вывод, что в настоящее время наибольший удельный вес в структуре расходов субнациональных бюджетов имеют расходы, вытекающие из следующих федеральных законов: «О государственных гарантиях и компенсациях для лиц, работающих и проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях», «О ветеранах», «Об упорядочении оплаты труда работников организаций бюджетной сферы», «О тарифной ставке (окладе) первого разряда Единой тарифной сетки по оплате труда работников организаций бюджетной сферы». До сих пор не отменены положения многих федеральных законов, возлагающие на субнациональные бюджеты осуществление расходов по предметам исключительного ведения Российской Федерации, в первую очередь – финансирование социальных льгот для федеральных государственных служащих. Кроме того, параллельно с отменой одних необеспеченных федеральных мандатов вводятся другие. В частности, законопроектом «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации «Об основах федеральной жилищной политики» и другие законодательные акты Российской Федерации в части совершенствования системы оплаты жилья и коммунальных услуг» предполагается ввести новый необеспеченный мандат по финансированию субсидий по оплате жилья и коммунальных услуг малообеспеченным. 

Вторым применяемым на практике способом решения проблемы нефинансируемых публично-правовых обязательств является приостановление действия части из них приложением к закону о федеральном бюджете. Это позволило сократить объем необеспеченных расходных обязательств федерального бюджета, а следовательно – и потенциальной бюджетной задолженности, на 520,9 млрд руб. в 2001 г. и на 380,4 млрд руб. в 2002 г. Однако на основании п. 4 ст. 83 БК не могут приостанавливаться нормы тех федеральных законов, которые возлагают обязанность финансирования установленных ими расходных обязательств на субнациональные бюджеты. Исходя из этого представляется целесообразным дополнить п. 4 ст. 83 БК нормой, предусматривающей возможность утверждения в качестве приложения к закону о федеральном бюджете на очередной год перечня федеральных нормативных актов или их отдельных норм, предусматривающих расходы, подлежащие финансированию из субнациональных бюджетов, в отношении которых субъектам Российской Федерации и органам местного самоуправления предоставляется право приостанавливать их действие на очередной финансовый год в случае, если средства на компенсацию соответствующих расходов из федерального бюджета не предоставляются, а собственных доходных источников для покрытия соответствующих расходов в региональном (местном) бюджете нет. Другим недостатком п. 4 ст. 83 БК РФ является то, что она позволяет приостанавливать нормы законов не полностью, а в «части, не обеспеченной финансированием». Учитывая, что суды не располагают информацией о том, в какой мере тот или иной закон обеспечен финансированием, это парализует возможность принятия судебного решения. Поэтому представляется целесообразным запретить использование неопределенных законодательных формулировок о частичном приостановлении действия тех или иных расходоемких норм. Если ту или иную норму полностью исполнить нельзя, надо не приостанавливать ее «в части, не обеспеченной финансированием», а вносить в нее изменения с целью приведения содержания нормы в соответствие с реальными возможностями ее финансирования.

Призванная предотвратить задолженность по публично-правовым обязательствам норма п. 5 ст. 83 БК, устанавливающая правило о приоритете бюджетного законодательства над нормами законодательства других отраслей, может действовать лишь по отношению к законам одного уровня и неприменима при коллизии федерального закона, устанавливающего расходное обязательство, подлежащее финансированию за счет субнационального бюджета, и регионального (местного) закона о бюджете. А значит, любой гражданин, которому федеральным законодательством предоставлено право на получение определенного социального трансферта, источником выплаты которого объявлены средства региональных бюджетов), может предъявить в суд иск с требованием его выплаты за счет казны субъекта РФ. Исходя из конституционного принципа приоритета федерального законодательства над законодательством субъектов Федерации по вопросам, отнесенным к ведению Федерации, суд обязан удовлетворить соответствующий иск даже в том случае, если ассигнования на выплату соответствующих трансфертов в региональном бюджете не выделены или секвестрированы. Таким образом, норма п. 5 ст. 83 БК не способна решить проблемы необеспеченных федеральных мандатов и защищала от исков кредиторов по публично-правовым обязательствам исключительно федеральный бюджет.

В то же время подход, предусмотренный п. 5 ст. 83 БК, вряд ли может считаться перспективным, так как он сохраняет противоречия в правовой системе и делает невозможным их легальное разрешение. Выходом из указанной ситуации нам представляется легализация в законодательстве возможности обжалования федеральных законов по мотиву их противоречия друг другу. Безусловно, суверенитет федерального законодателя предполагает право изменить содержание или отменить любой федеральный закон, однако не освобождает его от обязанности соблюдать федеральный закон, сохраняющий силу. Соответственно во избежание хаоса в правовой системе при принятии федерального закона о федеральном бюджете парламент обязан принять одно из двух решений: либо ассигнования на исполнение ранее принятого федерального закона включаются в состав расходов бюджета, либо данный федеральный закон отменяется (приостанавливается). Если же ни одно из указанных решений не принято, суд, рассматривающий кредиторское требование, вытекающее из федерального закона, предусматривающего расходное обязательство бюджета, обязан удовлетворить требование истца.

В подразделе 2.4.3 предложен комплекс мер, необходимых для решения проблемы хронической задолженности бюджетов всех уровней по публично-правовым обязательствам, среди которых можно упомянуть следующие.

1. Отказ от установления и отмена существующих необеспеченных мандатов в сферах исключительного ведения РФ (оборона, обеспечение деятельности федеральных органов власти, функционирование федеральной судебной системы, обеспечение безопасности государства, льготы федеральным государственным служащим).

Переход к компенсации органам местного самоуправления расходов, относящихся к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов (в области здравоохранения, образования, социальной защиты). 

2. При разграничении расходных полномочий по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов желательно стремиться к объединению на одном уровне бюджетной системы полномочий по нормативно-правовому регулированию и обеспечению финансовыми средствами определенных расходов, тем самым сужая сферу совместного ведения путем конкретизации формулировок вопросов совместного ведения и закрепления их разных функциональных элементов за конкретными уровнями власти. Этот способ технически прост, бесконфликтен и не требует согласительных процедур: уровень государственной власти, устанавливающий расходные обязательства, и финансирует их. Так, в области социальной защиты полномочия по нормативному регулированию могут быть одновременно предоставлены и Федерации, и ее субъектам (в части установления дополнительных к федеральным социальных льгот и пособий), а полномочия по финансовому обеспечению – разграничены по принципу: каждый бюджет финансирует те трансферты населению, которые установлены его законодательством. В других случаях разграничение полномочий может быть проведено по функциональному признаку. Например, полномочия по борьбе с катастрофами, стихийными бедствиями, эпидемиями и по ликвидации их последствий могут разграничиваться в зависимости от масштаба (федерального или регионального) этих чрезвычайных обстоятельств. 

3. Однако не всегда такое четкое разграничение может быть проведено. Например, закрепляя финансовое обеспечение среднего образования за своими субъектами, Федерация не может полностью отказаться от его нормативного регулирования, поскольку в противном случае невозможно обеспечить на всей территории страны единый образовательный стандарт. Поэтому в областях, где целесообразно установление единого государственного социального стандарта (в первую очередь – здравоохранении и образовании) неизбежно сохранение необеспеченных федеральных мандатов. 

Полная отмена необеспеченных (частично обеспеченных) федеральных мандатов в областях совместного ведения нецелесообразна, поскольку предметы совместного ведения есть сфера пересечения интересов Федерации и ее субъектов.

Необходимость компенсации обеспеченным регионам расходов, предусмотренных федеральными социальными стандартами, сделает невозможным установление их на достаточно высоком уровне, усугубит дифференциацию бюджетной обеспеченности территорий.

Некоторые федеральные мандаты по своему характеру не предполагают возможности компенсации субнациональным бюджетам порождаемых ими дополнительных расходов. Например, ужесточение требований по охране труда, строительных или природоохранных стандартов безусловно порождает определенные расходы, но компенсировать их невозможно, так как невозможно точно рассчитать соответствующие расходы.

Поэтому полностью отменить необеспеченные мандаты невозможно и нецелесообразно. Но можно и нужно разработать меры, препятствующие злоупотреблению Федерацией правом возложения необеспеченных расходных полномочий на субнациональные бюджеты. Среди таких мер можно выделить:

а) максимальное сокращение перечня предметов совместного ведения, по которым полномочия в области нормативно-правового регулирования и финансового обеспечения расходов разделены между различными уровнями государственной власти;

б) ревизия федерального законодательства по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов, устанавливающего необеспеченные федеральные мандаты. По результатам этой ревизии должны быть приняты решения об отмене или изменении части существующих необеспеченных мандатов, переводе части из них в категорию обеспеченных (т.е. введении их финансового обеспечения за счет средств федерального бюджета). В первую очередь следует сокращать жесткие необеспеченные федеральные мандаты, т.е. те, которые возлагают на субнациональные бюджеты строго определенные финансовые обязательства;

в) определенная часть необеспеченных мандатов (например, мандаты, установленные законодательными актами советского периода, утратившими актуальность в современных условиях, например, поощряющие въезд рабочей силы на Север или в сельскую местность, социальные льготы, не отвечающие принципу адресности, и другие неприоритетные мандаты) может быть вообще отменена; 

г) определенная часть необеспеченных мандатов может быть «смягчена», т.е. скорректирована путем расширения полномочий регионов по определению порядка, условий и объемов финансирования соответствующих расходов. 

Примером такого федерального мандата в социальной области является, например, Федеральный закон «О прожиточном минимуме в Российской Федерации», который предоставляет самим регионам право устанавливать размеры и порядок оказания государственной социальной помощи малоимущим семьям (гражданам), исходя из своих финансовых возможностей;

д) перспективным способом решения проблемы необеспеченных мандатов в сфере совместного ведения Федерации и ее субъектов является отмена этих мандатов с одновременным введением механизма поощрения регионов к осуществлению определенных расходов через созданный в федеральном бюджете Фонд софинансирования социальных расходов;

е) в тех случаях, когда отмена тех или иных мандатов представляется социально неприемлемой (прежде всего, в потенциальной сфере действия минимальных государственных социальных стандартов), их следует перевести в категорию полностью или частично обеспеченных – т.е. компенсировать соответствующие расходы либо всем регионам, либо только тем, у которых отсутствуют необходимые для этого собственные средства.

4. Установление механизма судебной защиты прав органов власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления в финансовых спорах с федеральными органами власти. Для этого следует уточнить редакцию норм Арбитражного процессуального кодекса, устанавливающих перечень споров, рассмотрение которых относится к компетенции арбитражного суда, включив в него споры, вытекающие из бюджетных отношений, а также разрешить обжалование федерального закона о федеральном бюджете по мотиву его противоречия другому действующему федеральному закону, устанавливающему расходное обязательство федерального бюджета. 

5. Для предотвращения возникновения новых необеспеченных мандатов решающее значение имеет закрепление в бюджетном законодательстве правил разграничения расходных полномочий между уровнями бюджетной системы и установления федеральных мандатов. 

Для этого необходимо, во-первых, восполнить имеющийся в Бюджетном кодексе пробел относительно определения понятия «расходные полномочия» и составляющих его элементов.

Во-вторых, следует дополнить главу 11 БК статьей, устанавливающей следующие принципы разграничения расходных полномочий между уровнями бюджетной системы:

а) органы государственной власти Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления обладают всей полнотой расходных полномочий по своим исключительным предметам ведения. Установление необеспеченных мандатов в таких областях не допускается;

б) разграничение расходных полномочий по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов устанавливается федеральными законами, принимаемыми по специальной процедуре, предусмотренной статьей 13 Федерального закона «О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации», с указанием объема полномочий по нормативно-правовому регулированию, обеспечению финансовыми средствами и администрированию конкретных видов расходов; 

в) федеральные законы, устанавливающие разграничение расходных полномочий по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов, вносятся в Государственную Думу только при наличии финансово-экономического обоснования, подтвержденного Министерством финансов, содержащего прогноз изменений в объеме финансирования данного вида расходов из федерального бюджета и консолидированных бюджетов субъектов Федерации в результате принятия законопроекта, и указания на источники покрытия дополнительных расходов соответственно федерального бюджета и (или) консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации;

г) федеральные законы, возлагающие на субъекты Федерации полномочия по обеспечению финансовыми средствами бюджетных расходов по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов, не могут предусматривать лишение органов государственной власти субъектов Федерации полномочий по нормативно-правовому регулированию конкретного объема, порядка и условий осуществления этих расходов;

д) установление новых федеральных мандатов должно сопровождаться обязательной компенсацией соответствующих расходов для регионов с низкой бюджетной обеспеченностью (например, дотационных или высокодотационных).

В разделе 2.5 даны рекомендации об упрощении порядка исполнения судебных решений о взыскании средств с бюджетных счетов по неисполненным обязательствам. В настоящее время закрепленный Гражданским кодексом принцип равной имущественной ответственности государства с другими участниками гражданского оборота не действует из-за установленных ст. 286 БК правил списания средств с бюджетных счетов. На наш взгляд, решением этой проблемы должен быть разумный компромисс между принципом бюджетного иммунитета и принципом ответственности государства по своим обязательствам. Вариантом решения может быть изложение статей 286 и 287 в новой редакции, предусматривающей, что исполнительные документы судов на сумму, не превышающую определенный процент от общего объема доходов бюджета (например, 10 % – так как в этих пределах секвестр осуществляется без внесения изменений в закон о бюджете), подлежат первоочередному исполнению путем бесспорного взыскания соответствующих средств с бюджетных счетов, что является основанием для последующего применения секвестра. Непогашенные ввиду исчерпания указанного лимита требования кредиторов подлежат удовлетворению в следующем году.

Аналогичный 10%-ный предел взысканий предлагается установить при списании средств со счетов бюджетных учреждений по их обязательствам, так как «обнуление» счета бюджетного учреждения по его гражданским обязательствам лишит его возможности исполнять возложенные на него публичные функции. Часть кредиторской задолженности бюджетного учреждения, не погашенная в результате взыскания с лицевого счета самого учреждения, может списываться либо непосредственно со счетов территориального отделения Федерального казначейства, в котором открыт счет соответствующего бюджетного учреждения, либо сначала – со счетов главного распорядителя средств федерального бюджета, которому подведомственно данное учреждение, и лишь затем – со счета Федерального казначейства. Преимущество последнего варианта состоит в том, что он позволяет повысить степень ответственности главных распорядителей бюджетных средств за результаты деятельности подведомственных им бюджетных учреждений. При выборе этого варианта решения вопроса важно установить предельный лимит списаний со счетов главных распорядителей бюджетных средств по обязательствам подведомственных им бюджетных учреждений, чтобы избежать существенных искажений расходных пропорций ведомственных бюджетов. 

Явным препятствием к немедленной реализации предлагаемого порядка привлечения государства к ответственности по обязательствам бюджетных учреждений является тот факт, что в настоящее время значительная часть задолженности бюджетных учреждений является несанкционированной – т.е. выходит за пределы лимитов бюджетных обязательств. 

Введенный с 1999 г. механизм учета обязательств бюджетных учреждений в области оплаты коммунальных услуг снизил масштабы кредиторской задолженности. В то же время учет обязательств органами Казначейства не способен решить проблему несанкционированной задолженности, так как не имеет гражданско-правового значения. Этот вывод следует из того, что бюджетное учреждение, являясь по гражданскому законодательству самостоятельным юридическим лицом, вправе заключать от своего имени любые договоры, опираясь на основополагающий принцип свободы договора, установленный ст. 421 ГК РФ, а также на положение ст. 49 ГК РФ. Поэтому с точки зрения гражданского права договор, совершенный с превышением лимитов бюджетных обязательств, законен. Соответственно поставщик товаров, работ и услуг, не получивший установленного договором вознаграждения, имеет право обратиться в суд и получить в конечном счете исполнительный документ о взыскании с бюджетного учреждения соответствующих сумм. При этом в случае отсутствия необходимых для погашения указанного долга средств у самого бюджетного учреждения, в силу ст. 120 Гражданского кодекса к субсидиарной ответственности привлекается государство – т.е. вышестоящий по отношению к данному бюджетополучателю распорядитель бюджетных средств. Результатом является возникновение несанкционированной кредиторской задолженности.

Может быть выделено несколько альтернативных способов решения проблемы предотвращения роста несанкционированной кредиторской задолженности бюджетных учреждений, в том числе: 

1. Ввести в Гражданский кодекс правила об обязательной регистрации гражданско-правовых договоров бюджетных учреждений в органах Федерального казначейства, без чего такие договоры считаются недействительными.

2. Ввести ограничения правоспособности в учредительные документы бюджетных учреждений, обязав их регистрировать все свои сделки в Федеральном казначействе.

3. Внести изменения в Бюджетный и Гражданский кодексы, обязывающие бюджетные учреждения вести две сметы: по основной (бюджетной) и неосновной (внебюджетной) деятельности и тем самым разграничить бюджетные и внебюджетные источники и обязательства бюджетных учреждений. Требования кредиторов, связанные с неосновной деятельностью, должны в таком случае покрываться только за счет сметы по неосновной деятельности.

4. Четвертый вариант предполагает разделение существующих бюджетных учреждений на две категории:

а) те из них, которые способны к существованию в рыночной среде, должны строить свои отношения с государством не на основе сметного финансирования, а не основе договора об оказании социальных услуг для населения на бесплатной или частично оплачиваемой потребителями этих услуг основе. Для таких организаций следует снять всякие ограничения на предпринимательскую деятельность и самостоятельное распоряжение доходами от такой деятельности, одновременно отказавшись от субсидиарной ответственности государства по обязательствам этих организаций; 

б) правоспособность учреждений, остающихся на сметном финансировании, следует резко сократить путем внесения поправок в Гражданский кодекс, в соответствии с которыми бюджетные учреждения вправе принимать гражданские обязательства в пределах утвержденной для них сметы доходов и расходов и доведенных до них лимитов бюджетных обязательств. Практическое значение предлагаемых законодательных изменений состоит в том, что гражданское законодательство позволяет признать недействительной сделку юридического лица, выходящую за пределы его правоспособности. Лишение бюджетных учреждений права принимать на себя гражданские обязательства, не предусмотренные сметой, автоматически повлечет утрату права бюджетных учреждений на самостоятельное распоряжение доходами от оказываемых ими платных услуг. Фактически это означает, что смета бюджетного учреждения, утверждаемая вышестоящим распорядителем бюджетных средств, должна включать все его доходы и расходы, в том числе – от оказания платных услуг. 

В результате сравнительного анализа достоинств и недостатков перечисленных вариантов предпочтение отдано последнему. 

Значительным фактором, способствующим образованию задолженности бюджетных учреждений, является нецелевое использование бюджетных средств, которое в свою очередь во многом обусловлено несовершенством процесса составления и жесткостью смет. В результате зачастую бюджетные учреждения, имея деньги на лицевом счету, не могут погасить задолженности только потому, что соответствующая статья расходов не предусмотрена сметой. 

Из этой ситуации возможны два выхода:

· либо наделить сами бюджетные учреждения правом внесения изменений в распределение расходов по статьям экономической классификации и видам расходов в пределах, например, 10–20 % от утвержденных сумм. Это существенно улучшит ситуацию по рациональному использованию бюджетных средств, снизит искусственно завышенную статистику по нецелевому использованию и возможности для возникновения кредиторской задолженности; 

· либо сохранить жесткую регламентацию расходов бюджетных учреждений с передачей права утверждения и корректировки смет от главных распорядителей бюджетных средств органам Казначейства, что упростит и ускорит процедуру внесения необходимых изменений в сметы. Недостатком этого варианта является то, что в отличие от главных распорядителей органы Казначейства не являются специалистами в тех отраслях государственного сектора, где осуществляют деятельность бюджетные учреждения, и, следовательно, лишены возможности объективно оценивать их предложения по содержанию сметы. Поэтому передача функций утверждения (или корректировки) смет расходов бюджетных учреждений органам Казначейства возможна только при наличии утвержденных соответствующим главным распорядителем нормативов бюджетных затрат на единицу государственных (муниципальных) услуг того или иного вида.
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� Постановление Правительства РФ от 30 марта 2001 г. № 255 «О мерах по реализации Федерального закона “О федеральном бюджете на 2001 г.”».


� Приказ Минфина РФ от 23 апреля 2001 г. № 33н.


� В частности, Инструкция о порядке открытия и ведения территориальными органами Федерального казначейства Министерства финансов Российской Федерации лицевых счетов для учета операций по исполнению расходов федерального бюджета», утвержденная приказом Минфина РФ от 30 декабря 1999 г. № 106, а также приказ Минфина России и МНС России от 29 февраля 2000 г. № 21н, АП-3-25/82.


� Бюджетный кодекс Российской Федерации. Ст. 228.


� Постановление Правительства РФ от 28 февраля 2002 г. № 137 «О мерах по реализации Федерального закона “О федеральном бюджете на 2002 г.”». П. 4.


� Подробный анализ этой проблемы представлен в работе: Устинов А. Анализ проблем бюджетного учета и классификации государственного бюджета России: бюджетный дефицит и профицит / Эксперты о бюджетной политике. М., 2003.


� Ст. 121 Федерального закона от 27 декабря 2000 г. № 150-ФЗ и ст. 136 Федерального закона от 30 декабря 2001 г. № 194-ФЗ соответственно.


� Подробнее об этом см.: Золотарева А. Нефинансируемые федеральные мандаты. Доклад, подготовленный в рамках проекта Фонда «Бюро экономического анализа» «Вопросы реформирования системы государственных финансов в области расходования бюджетных средств на предоставление услуг». Опубликован на сайте Института экономики переходного периода (www.iet.ru).


� Оценивался объем прогнозируемых федеральных доходов от налога на добавленную стоимость за вычетом планируемого объема возмещения налога экспортерам.


� См. Приложение № 38 к Федеральному закону «О федеральном бюджете на 2001 г.» от 27.12.2000 № 150-ФЗ и Приложение 17 к Федеральному закону «О федеральном бюджете на 2002 г.» от 30.12.2001 № 194-ФЗ.


� Подробнее об этом см. доклад А. Золотаревой «Нефинансируемые федеральные мандаты», подготовленный в рамках проекта Бюро экономического анализа. Опубликован на сайте Института экономики переходного периода (www.iet.ru).


� Ст. 128 ФЗ от 30 декабря 2001 г. № 194-ФЗ «О федеральном бюджете на 2002 г.».


� Подробнее об этом см. доклад А. Золотаревой в рамках проекта CEPRA «Некоторые рекомендации по реформированию статуса государственных учреждений». Опубликован на сайте Института экономики переходного периода (www.iet.ru).


� Доклад Руководителя ГУФК Т. Г. Нестеренко на Расширенной коллегии Минфина 20.02.2002. Опубликован на официальном сайте Минфина (http://www.min fin .ru/off_in f/kol200202/n esteren ko.htm).


� Как уже упоминалось, в 2003 г. ситуация изменилась и впервые утвержденные лимиты бюджетных обязательств с самого начала будут соответствовать бюджетным ассигнованиям и сводной бюджетной росписи.


� Описываемый пример относится ко времени, когда лимиты бюджетных обязательств еще не были введены. Их роль выполняли лимиты финансирования. Однако сути проблемы это не меняет.


� Этот подход предлагается, например, в работах: Комягин Д. Л. Правовые механизмы недопущения роста задолженности бюджета // Право и экономика, 2000. № 5; Козырин А и др. Комментарии к Бюджетному кодексу Российской Федерации. М.: ЭКАР, 2002.


� Но следует иметь в виду, что согласно п. 2 ст. 3 ГК РФ нормы гражданского права, содержащиеся в других законах, должны соответствовать этому кодексу. В противном случае, при наличии спора в суде, подлежит применению ГК РФ, а не указанный закон. Поэтому в любом случае потребуется внесение изменений в ГК РФ. 


� См.: Комягин Д. Л. Правовые механизмы недопущения роста задолженности бюджета // Право и экономика, 2000. № 5. 


� Золотарева А. Некоторые рекомендации по реформированию статуса государственных учреждений. Доклад в рамках проекта CEPRA опубликован на сайте Института экономики переходного периода (www.iet.ru).


� Комментарии к Бюджетному кодексу Российской Федерации (под ред. М. В. Романовского и О. В. Врублевского). Опубликованы на официальном сайте системы Гарант (http://garan t.park.ru/private/default.asp?n o=3360218).


� Суконников Е. С. Совершенствовать финансовый контроль // Финансы, 2002. № 12. 


� Там же.


� Имеются в виду бюджетные средства.


� Доклад ГУФК об исполнении федерального бюджета за девять месяцев 2002 г.


� См.: Цыденмункуева Ч. Т. Целевое использование бюджетных средств // Финансы, 2002. № 9.
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Диаграмма4

		оплата труда государственных служащих

		начисления на оплату труда

		оплата коммунальных услуг

		прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг

		капитальные расходы

		Прочие расходы



на ноябрь 2002г.

0.281

0.708

1.235

0.906

0.784

1.354



конс.бюджет

		Консолидированный бюджет

				Nov-02										Nov-01

		на конец месяца		Кредиторская				Дебиторская						Кредиторская				Дебиторская

				млн.рублей		в % к итогу		млн.рублей		в % к итогу				млн.рублей		в % к итогу		млн.рублей		в % к итогу

		Всего		119,468		100		38,809		100				112,567		100		32,128		100

		в том числе:

		оплата труда государственных служащих		14,860		12.4		-		-				10,604		9.4		-		-

		начисления на оплату труда		17,895		15		-		-				17,529		15.6		-		-

		приобретение предметов снабжения

		и расходных материалов		6,926		5.8		4,553		11.7				6,879		6.1		4,271		13.3

		командировки и служебные разъезды		253		0.2		161		0.4				207		0.2		151		0.5

		транспортные услуги		1,146		1		192		0.5				1,259		1.1		156		0.5

		оплата услуг связи		628		0.5		309		0.8				846		0.8		237		0.7

		оплата коммунальных услуг		23,812		19.9		5,352		13.8				26,988		24		3,742		11.6

		из нее:

		содержания помещений		1,707		1.4		191		0.5				1,849		1.6		257		0.8

		потребления тепловой энергии		11,643		9.7		3,670		9.5				13,890		12.3		2,375		7.4

		потребления электрической энергии		2,881		2.4		490		1.2				3,730		3.3		407		1.3

		водоснабжения помещений		4,445		3.7		774		2				4,915		4.4		519		1.6

		аренды помещений		670		0.6		104		0.3				683		0.6		103		0.3

		льгот по коммунальным услугам		2,372		2		103		0.3				1,919		1.7		79		0.2

		оплата геологоразведочных работ		382		0.3		2,186		5.6				107		0.1		3,956		12.3

		прочие текущие расходы на закупки

		товаров и оплату услуг		21,658		18.1		7,893		20.3				20,462		18.2		7,009		21.8

		субсидии и субвенции		3,238		2.7		1,308		3.4				1,492		1.3		636		2

		текущие трансферты		237		0.2		-		-				216		0.2		-		-

		трансферты населению		9,243		7.7		-		-				9,125		8.1		-		-

		приобретение оборудования и предметов

		длительного пользования		1,631		1.4		6,876		17.7				1,144		1		4,143		12.9

		капитальное строительство		11,145		9.3		6,694		17.2				9,317		8.3		5,288		16.5

		капитальный ремонт		5,863		4.9		2,404		6.2				5,890		5.2		2,221		6.9





федбюджет

		Федеральный бюджет

				на ноябрь 2002г. (конец месяца)																на ноябрь 2001г. (конец месяца)

				Кредиторская  задолженность				в % к пред. месяцу		Дебиторская				в % к пред. месяцу						Кредиторская  задолженность				в % к пред. месяцу		Дебиторская				в % к пред. месяцу

				Общий объем		просроченная				Общий объем		просроченная								Общий объем		просроченная				Общий объем		просроченная

		Всего		17,217		5,268		95.5		12,432		2,104		110.8						18,430		7,702		98.9		9,327		1,313		110.2

		в том числе:

		оплата труда государственных

		служащих		4,536		281		96.7		-		-		-						3,278		258		111.1		-		-		-

		начисления на оплату труда		2,246		708		97.7		-		-		-						1,836		805		101		-		-		-

		приобретение предметов снаб-

		жения и расходных материалов		1,439		661		101.7		1,273		196		117.1						1,643		914		99.8		1,235		160		105.6

		командировки и служебные

		разъезды		50		19		92		85		4		113.5						42		22		92.7		114		2		99.8

		транспортные  услуги		248		147		86.6		58		5		124						270		191		94.7		47		7		97.4

		оплата услуг связи		197		92		95		117		10		108.1						348		254		92.8		138		36		99.6

		оплата коммунальных услуг		2,134		1,235		99.2		747		140		103.9						3,616		2,412		92.2		548		154		99.8

		из нее:

		содержания помещений		193		97		99.4		55		10		97.8						231		137		96.6		52		10		100.2

		потребления тепловой энергии		934		550		104.5		399		71		107.4						1,641		1,146		93.9		277		77		101.5

		потребления электрической

		энергии		418		233		99.7		163		37		106.3						661		439		95.8		129		43		95.6

		водоснабжения помещений		384		248		91.1		56		8		103.4						858		561		85.1		46		12		95.1

		аренды помещений		134		62		92.6		59		12		98.7						177		92		95.8		41		10		107.7

		льгот по коммунальным услугам		57		40		94		6		2		98.6						48		37		95.2		3		1		99.5

		оплата геологоразведочных работ		283		245		100.2		333		2		104						81		7		140.8		912		4		172.1

		прочие текущие расходы на

		закупки товаров и оплату услуг		2,524		906		96.6		3,058		706		101.2						2,409		973		100		3,022		569		112

		субсидии и субвенции		30		3		109		61		8		115.1						25		7		92.9		160		6		158.7

		текущие трансферты		5		4		95.1		-		-		-						5		4		96.5		-		-		-

		трансферты населению		484		146		95.7		-		-		-						574		274		92.9		-		-		-

		приобретение оборудования

		и предметов длительного

		пользования		367		61		116.1		3,715		784		123.9						256		105		73.4		1,363		114		107.1

		капитальное строительство		1,718		504		81.6		1,898		152		108.3						2,536		967		96.5		955		133		96.9

		капитальный ремонт		824		219		88.6		774		78		105.7						1,177		304		103.1		756		112		96.1





регионы

		Региональные бюджеты

		на конец месяца		на ноябрь 2002г.																				ноябрь 2001г.

				Кредиторская  задолженность				Дебиторская  задолженность						Кредиторская  задолженность				Дебиторская  задолженность						Кредиторская  задолженность				Дебиторская  задолженность

				Общий объем		просроченная		Общий объем		просроченная				Общий объем		просроченная		Общий объем		просроченная				Общий объем		просроченная		Общий объем		просроченная

		Всего		102,251		64,645		26,377		8,292				100.0		100.0		100.0		100.0				94,137		67,231		22,801		7,575

		оплата труда государственных служащих		10,324		1,494		-		-				10.1		2.3		-		-				7,326		1,531		-		-

		начисления на оплату труда		15,649		10,733		-		-				15.3		16.6		-		-				15,693		12,479		-		-

		приобретение предметов снабжения и расходных материалов		5,487		3,210		3,280		1,164				5.4		5.0		12.4		14.0				5,236		3,299		3,036		1,177

		командировки и служебные  разъезды		203		147		76		8				0.2		0.2		0.3		0.1				165		124		37		6

		транспортные  услуги		898		633		134		36				0.9		1.0		0.5		0.4				989		699		109		37

		оплата услуг связи		431		279		192		90				0.4		0.4		0.7		1.1				498		367		99		32

		оплата коммунальных услуг		21,678		16,661		4,605		2,493				21.2		25.8		17.5		30.1				23,372		19,157		3,194		1,896

		содержания помещений		1,514		1,146		136		56				1.5		1.8		0.5		0.7				1,618		1,284		205		128

		потребления тепловой энергии		10,709		8,089		3,271		1,796				10.5		12.5		12.4		21.7				12,249		10,024		2,098		1,267

		потребления электрической  энергии		2,463		1,838		327		132				2.4		2.8		1.2		1.6				3,069		2,485		278		120

		водоснабжения помещений		4,061		3,248		718		439				4.0		5.0		2.7		5.3				4,057		3,371		473		301

		аренды помещений		536		398		45		17				0.5		0.6		0.2		0.2				506		401		62		36

		льгот по коммунальным услугам		2,315		1,887		97		49				2.3		2.9		0.4		0.6				1,871		1,590		76		44

		оплата геологоразведочных работ		99		2		1,853		-				0.1		0.0		7.0		-				26		1		3,044		0

		прочие текущие расходы на   закупки товаров и оплату услуг		19,134		14,877		4,835		1,581				18.7		23.0		18.3		19.1				18,053		14,586		3,987		1,574

		субсидии и субвенции		3,208		1,405		1,247		298				3.1		2.2		4.7		3.6				1,467		865		476		117

		текущие трансферты		232		223		-		-				0.2		0.3		-		-				211		198		-		-

		трансферты населению		8759		7092		-		-				8.6		11.0		-		-				8,551		7,552		-		-

		приобретение оборудования  и предметов длительного пользования		1264		724		3161		712				1.2		1.1		12.0		8.6				888		466		2,780		822

		капитальное строительство		9427		4300		4796		1301				9.2		6.7		18.2		15.7				6,781		3,135		4,333		1,336

		капитальный ремонт		5039		2733		1630		484				4.9		4.2		6.2		5.8				4,713		2,688		1,465		549





регионы (2)

		Региональные бюджеты

		на конец месяца		ноябрь 2001г.		ноябрь 2001г.		на ноябрь 2002г.		на ноябрь 2002г.				ноябрь 2001г.		ноябрь 2001г.		на ноябрь 2002г.		на ноябрь 2002г.

				Кредиторская  задолженность				Кредиторская  задолженность						Кредиторская  задолженность				Кредиторская  задолженность

				Общий объем		просроченная		Общий объем		просроченная				Общий объем		просроченная		Общий объем		просроченная

		Всего		102.3		64.6		94.1		67.2				100.0		100.0		100.0		100.0

		оплата труда государственных служащих		10.3		1.5		7.3		1.5				10.1		2.3		7.8		2.3

		начисления на оплату труда		15.6		10.7		15.7		12.5				15.3		16.6		16.7		18.6

		приобретение предметов снабжения и расходных материалов		5.5		3.2		5.2		3.3				5.4		5.0		5.6		4.9

		командировки и служебные  разъезды		0.2		0.1		0.2		0.1				0.2		0.2		0.2		0.2

		транспортные  услуги		0.9		0.6		1.0		0.7				0.9		1.0		1.1		1.0

		оплата услуг связи		0.4		0.3		0.5		0.4				0.4		0.4		0.5		0.5

		оплата коммунальных услуг		21.7		16.7		23.4		19.2				21.2		25.8		24.8		28.5

		содержания помещений		1.5		1.1		1.6		1.3				1.5		1.8		1.7		1.9

		потребления тепловой энергии		10.7		8.1		12.2		10.0				10.5		12.5		13.0		14.9

		потребления электрической  энергии		2.5		1.8		3.1		2.5				2.4		2.8		3.3		3.7

		водоснабжения помещений		4.1		3.2		4.1		3.4				4.0		5.0		4.3		5.0

		аренды помещений		0.5		0.4		0.5		0.4				0.5		0.6		0.5		0.6

		льгот по коммунальным услугам		2.3		1.9		1.9		1.6				2.3		2.9		2.0		2.4

		оплата геологоразведочных работ		0.1		0.0		0.0		0.0				0.1		0.0		0.0		0.0

		прочие текущие расходы на   закупки товаров и оплату услуг		19.1		14.9		18.1		14.6				18.7		23.0		19.2		21.7

		субсидии и субвенции		3.2		1.4		1.5		0.9				3.1		2.2		1.6		1.3

		текущие трансферты		0.2		0.2		0.2		0.2				0.2		0.3		0.2		0.3

		трансферты населению		8.8		7.1		8.6		7.6				8.6		11.0		9.1		11.2

		приобретение оборудования  и предметов длительного пользования		1.3		0.7		0.9		0.5				1.2		1.1		0.9		0.7

		капитальное строительство		9.4		4.3		6.8		3.1				9.2		6.7		7.2		4.7

		капитальный ремонт		5.0		2.7		4.7		2.7				4.9		4.2		5.0		4.0

		Кредиторская задолженность, всего		102.3		64.6		94.1		67.2				100.0		100.0		100.0		100.0

		Оплата труда и начисления		26.0		12.2		23.0		14.0				25.4		18.9		24.5		20.8

		Оплата коммунальных услуг		21.7		16.7		23.4		19.2				21.2		25.8		24.8		28.5

		Прочие текущие расходы на   закупки товаров и оплату услуг		19.1		14.9		18.1		14.6				18.7		23.0		19.2		21.7

		Субсидии, субвенции и текущие трансферты		12.2		8.7		10.2		8.6				11.9		13.5		10.9		12.8

		Капитальные расходы		15.7		7.8		12.4		6.3				15.4		12.0		13.2		9.4

		Прочие расходы		7.5		4.4		7.1		4.6				7.4		6.8		7.5		6.8





регионы (2)

		0

		0

		0

		0

		0

		0



на ноябрь 2002г.

Территориальные бюджеты



федбюджет (2)

		Оплата труда и начисления

		Оплата коммунальных услуг

		Прочие текущие расходы на   закупки товаров и оплату услуг

		Субсидии, субвенции и текущие трансферты

		Капитальные расходы

		Прочие расходы



Федеральный бюджет

0.989

1.235

0.906

0.153

0.784

1.201



госзаказчики

		Федеральный бюджет

		на конец месяца		на ноябрь 2001г.				на ноябрь 2002г.						на ноябрь 2001г.				на ноябрь 2002г.

		Кредиторская  задолженность		Общий объем		из нее просроченная,		Общий объем		из нее просроченная,				Общий объем		из нее просроченная,		Общий объем		из нее просроченная,

		Всего		18.4		7.7		17.2		5.3				100.0		100.0		100.0		100.0				0.0		0.0		0.0		0.0

		оплата труда государственных служащих		3.3		0.3		4.5		0.3				17.8		3.3		26.3		5.3				0.0		0.0		0.0		0.0

		начисления на оплату труда		1.8		0.8		2.2		0.7				10.0		10.5		13.0		13.4				0.0		0.0		0.0		0.0

		приобретение предметов снабжения и расходных материалов		1.6		0.9		1.4		0.7				8.9		11.9		8.4		12.5				0.0		0.0		0.0		0.0

		командировки и служебные  разъезды		0.0		0.0		0.1		0.0				0.2		0.3		0.3		0.4				0.0		0.0		0.0		0.0

		транспортные  услуги		0.3		0.2		0.2		0.1				1.5		2.5		1.4		2.8				0.0		0.0		0.0		0.0

		оплата услуг связи		0.3		0.3		0.2		0.1				1.9		3.3		1.1		1.7				0.0		0.0		0.0		0.0

		оплата коммунальных услуг		3.6		2.4		2.1		1.2				19.6		31.3		12.4		23.4				0.0		0.0		0.0		0.0

		содержания помещений		0.2		0.1		0.2		0.1				1.3		1.8		1.1		1.8				0.0		0.0		0.0		0.0

		потребления тепловой энергии		1.6		1.1		0.9		0.6				8.9		14.9		5.4		10.4				0.0		0.0		0.0		0.0

		потребления электрической  энергии		0.7		0.4		0.4		0.2				3.6		5.7		2.4		4.4				0.0		0.0		0.0		0.0

		водоснабжения помещений		0.9		0.6		0.4		0.2				4.7		7.3		2.2		4.7				0.0		0.0		0.0		0.0

		аренды помещений		0.2		0.1		0.1		0.1				1.0		1.2		0.8		1.2				0.0		0.0		0.0		0.0

		льгот по коммунальным услугам		0.0		0.0		0.1		0.0				0.3		0.5		0.3		0.8				0.0		0.0		0.0		0.0

		оплата геологоразведочных работ		0.1		0.0		0.3		0.2				0.4		0.1		1.6		4.7				0.0		0.0		0.0		0.0

		прочие текущие расходы на   закупки товаров и оплату услуг		2.4		1.0		2.5		0.9				13.1		12.6		14.7		17.2				0.0		0.0		0.0		0.0

		субсидии и субвенции		0.0		0.0		0.0		0.0				0.1		0.1		0.2		0.1				0.0		0.0		0.0		0.0

		текущие трансферты		0.0		0.0		0.0		0.0				0.0		0.1		0.0		0.1				0.0		0.0		0.0		0.0

		трансферты населению		0.6		0.3		0.5		0.1				3.1		3.6		2.8		2.8				0.0		0.0		0.0		0.0

		приобретение оборудования  и предметов длительного пользования		0.3		0.1		0.4		0.1				1.4		1.4		2.1		1.2				0.0		0.0		0.0		0.0

		капитальное строительство		2.5		1.0		1.7		0.5				13.8		12.6		10.0		9.6				0.0		0.0		0.0		0.0

		капитальный ремонт		1.2		0.3		0.8		0.2				6.4		3.9		4.8		4.2				0.0		0.0		0.0		0.0

		Кредиторская задолженность, всего		18.4		7.7		17.2		5.3				100.0		100.0		100.0		100.0

		оплата труда государственных служащих		3.3		0.3		4.5		0.3				17.8		3.3		26.3		5.3

		начисления на оплату труда		1.8		0.8		2.2		0.7				10.0		10.5		13.0		13.4

		оплата коммунальных услуг		3.6		2.4		2.1		1.2				19.6		31.3		12.4		23.4

		прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг		2.4		1.0		2.5		0.9				13.1		12.6		14.7		17.2

		капитальные расходы		4.0		1.4		2.9		0.8				21.5		17.9		16.9		14.9

		Прочие расходы		3.3		1.9		2.9		1.4				18.0		24.4		16.7		25.7

		Кредиторская задолженность, всего		18.4		7.7		17.2		5.3

		Оплата труда и начисления		5.1		1.1		6.8		1.0

		Оплата коммунальных услуг		3.6		2.4		2.1		1.2

		Прочие текущие расходы на   закупки товаров и оплату услуг		2.4		1.0		2.5		0.9

		Субсидии, субвенции и текущие трансферты		0.6		0.3		0.5		0.2

		Капитальные расходы		4.0		1.4		2.9		0.8

		Прочие расходы		2.7		1.6		2.3		1.2





госзаказчики

		0

		0

		0

		0

		0

		0



на ноябрь 2002г.

Структура просроченной кредиторской задолженности учреждений федерального бюджета, на 1 декабря 2002г.



Лист3 (2)

		0

		0

		0

		0

		0

		0



на ноябрь 2001г.

Структура просроченной кредиторской задолженности учреждений федерального бюджета, на 1 декабря 2001г.



Лист3

		СТРУКТУРА И ДИНАМИКА ПРОСРОЧЕННОЙ  ДЕБИТОРСКОЙ ЗАДОЛЖЕННОСТИ  ОРГАНИЗАЦИЙ

		на конец месяца		Jan-00		Feb-00		Mar-00		Apr-00		May-00		Jun-00		Jul-00		Aug-00		Sep-00		Oct-00		Nov-00		Dec-00		Jan-01		Feb-01		Mar-01		Apr-01		May-01		Jun-01		Jul-01		Aug-01		Sep-01		Oct-01		Nov-01		Dec-01		Jan-02		Feb-02		Mar-02		Apr-02		May-02		Jun-02		Jul-02		Aug-02		Sep-02		Oct-02

		Количество организаций, имеющих просроченную дебиторскую задолженность		67877		68334		69186		68861		68773		69370		69039		68878		69341		68811		68698		68582		64779		65091		65684		65395		65395		65602		65339		65084		65382		65227		64971		64811		59881		60601		60853		60782		60785		61065		60653		60662		60896		60619

		Просроченная дебиторская задолженность		787.9		886.2		921		937.5		959.2		944.2		957.9		966.2		964.1		949		960.7		916.3		1010.1		1018.4		1041.7		1079.7		1079.7		1048.7		1067.6		1053		1052.8		1038.2		1053.2		1007.3		1020.5		1029.8		963.1		964.3		950.2		977.9		941.4		942.9		976.4		973.6

		покупателей		652.3		735.7		763.4		779.6		783.2		777.5		778		781.3		771.4		757.2		760.4		735.3		819		832.7		869.8		896		896		873.7		860.9		860.2		875.5		849.3		867.9		837.2		849.9		851.3		779.7		770.3		755.6		778.9		753.8		750.3		771.2		732.9

		по полученным векселям		8.6		8.9		6.3		8.6		8.4		7.6		7.5		7.4		7.8		7.6		7.6		7.4		6.9		7.1		6.7		6.6		6.6		6.8		7		6.6		7.6		6.1		6.2		6.4		6.6		7.7		6.3		6.5		6.4		7.3		5.8		6.1		5.5		6.5

		Задолженность государственных заказчиков  по оплате за поставленную продукцию		47.3		45.9		46.4		47.9		43.3		42.2		43.1		44		41.9		40.4		40.5		37.8		37		38.5		37.3		38		38		37.4		36.3		35.2		33.4		32		31.7		29.8		28.2		26		26.1		25.6		24.9		24.6		24.3		23.4		23.8		22.6

		Задолженность длительностью свыше 3-х месяцев		633.7		721.2		747.3		770.1		787.3		795.8		802.9		811.1		808.2		799.9		806.9		767.5		827.3		826		850.5		884		884		856		902.7		894.9		878.5		877.7		876.9		815.2

		Доля госзаказчиков в общем объеме		6%		5%		5%		5%		5%		4%		4%		5%		4%		4%		4%		4%		4%		4%		4%		4%		4%		4%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		2%		2%		2%
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Задолженность государственных заказчиков  по оплате за поставленную продукцию

млрд. руб.
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		СТРУКТУРА И ДИНАМИКА ПРОСРОЧЕННОЙ

		ДЕБИТОРСКОЙ ЗАДОЛЖЕННОСТИ  ОРГАНИЗАЦИЙ

		на конец месяца		Количество организаций, имеющих просроченную дебиторскую задолженность		Просроченная дебиторская задолженность		В том числе						Задолженность длительностью свыше 3-х месяцев

								покупателей		из нее

										по полученным векселям		государственных заказчиков  по оплате за поставленную продукцию

		2000г.

		Январь		67877		787.9		652.3		8.6		47.3		633.7

		Февраль		68334		886.2		735.7		8.9		45.9		721.2

		Март		69186		921		763.4		6.3		46.4		747.3

		Апрель		68861		937.5		779.6		8.6		47.9		770.1

		Май		68773		959.2		783.2		8.4		43.3		787.3

		Июнь		69370		944.2		777.5		7.6		42.2		795.8

		Июль		69039		957.9		778		7.5		43.1		802.9

		Август		68878		966.2		781.3		7.4		44		811.1

		Сентябрь		69341		964.1		771.4		7.8		41.9		808.2

		Октябрь		68811		949		757.2		7.6		40.4		799.9

		Ноябрь		68698		960.7		760.4		7.6		40.5		806.9

		Декабрь		68582		916.3		735.3		7.4		37.8		767.5

		2001

		Январь		64779		1010.1		819		6.9		37		827.3

		Февраль		65091		1018.4		832.7		7.1		38.5		826

		Март		65684		1041.7		869.8		6.7		37.3		850.5

		Апрель		65395		1079.7		896		6.6		38		884

		Май		65395		1079.7		896		6.6		38		884

		Июнь		65602		1048.7		873.7		6.8		37.4		856

		Июль		65339		1067.6		860.9		7		36.3		902.7

		Август		65084		1053		860.2		6.6		35.2		894.9

		Сентябрь		65382		1052.8		875.5		7.6		33.4		878.5

		Октябрь		65227		1038.2		849.3		6.1		32		877.7

		Ноябрь		64971		1053.2		867.9		6.2		31.7		876.9

		Декабрь		64811		1007.3		837.2		6.4		29.8		815.2

		2002

		Январь		59881		1020.5		849.9		6.6		28.2

		Февраль		60601		1029.8		851.3		7.7		26

		Март		60853		963.1		779.7		6.3		26.1

		Апрель		60782		964.3		770.3		6.5		25.6

		Май		60785		950.2		755.6		6.4		24.9

		Июнь		61065		977.9		778.9		7.3		24.6

		Июль		60653		941.4		753.8		5.8		24.3

		Август		60662		942.9		750.3		6.1		23.4

		Сентябрь		60896		976.4		771.2		5.5		23.8

		Октябрь		60619		973.6		732.9		6.5		22.6





		СТРУКТУРА И ДИНАМИКА ПРОСРОЧЕННОЙ

		ДЕБИТОРСКОЙ ЗАДОЛЖЕННОСТИ  ОРГАНИЗАЦИЙ

		на конец месяца		Количество организаций, имеющих просроченную дебиторскую задолженность		Просроченная дебиторская задолженность		В том числе						Задолженность длительностью свыше 3-х месяцев

								покупателей		из нее

										по полученным векселям		государственных заказчиков  по оплате за поставленную продукцию

		2000г.

		Январь		67877		787.9		652.3		8.6		47.3		633.7

		в % к предыдущему месяцу		95.6		96.7		97.6		121		110		94.7

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		82.8		1.1		6		80.4

		Февраль		68334		886.2		735.7		8.9		45.9		721.2

		в % к предыдущему месяцу		100.7		112.5		112.8		102.5		97.1		113.8

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83		1		5.2		81.4

		Март		69186		921		763.4		6.3		46.4		747.3

		в % к предыдущему месяцу		101.2		103.9		103.8		71.5		101		103.6

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		82.9		0.7		5		81.1

		Апрель		68861		937.5		779.6		8.6		47.9		770.1

		в % к предыдущему месяцу		99.5		101.8		102.1		135.1		103.3		103

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83.2		0.9		5.1		82.1

		Май		68773		959.2		783.2		8.4		43.3		787.3

		в % к предыдущему месяцу		99.9		102.3		100.5		98.5		90.4		102.2

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81.7		0.9		4.5		82.1

		Июнь		69370		944.2		777.5		7.6		42.2		795.8

		в % к предыдущему месяцу		100.9		98.4		99.3		90.6		97.5		101.1

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		82.4		0.8		4.5		84.3

		Июль		69039		957.9		778		7.5		43.1		802.9

		в % к предыдущему месяцу		99.5		101.5		100.1		97.9		102		100.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81.2		0.8		4.5		83.8

		Август		68878		966.2		781.3		7.4		44		811.1

		в % к предыдущему месяцу		99.8		100.9		100.4		98.9		102		101

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		80.9		0.8		4.5		83.9

		Сентябрь		69341		964.1		771.4		7.8		41.9		808.2

		в % к предыдущему месяцу		100.7		99.8		98.7		105.5		95.3		99.6

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		80		0.8		4.3		83.8

		Октябрь		68811		949		757.2		7.6		40.4		799.9

		в % к предыдущему месяцу		99.2		98.4		98.2		97		96.4		99

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79.8		0.8		4.3		84.3

		Ноябрь		68698		960.7		760.4		7.6		40.5		806.9

		в % к предыдущему месяцу		99.8		101.2		100.4		100.7		100.1		100.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79.2		0.8		4.2		84

		Декабрь		68582		916.3		735.3		7.4		37.8		767.5

		в % к предыдущему месяцу		99.8		95.4		96.7		97.5		93.5		95.1

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		80.3		0.8		4.1		83.8

		2001

		Январь		64779		1010.1		819		6.9		37		827.3

		в % к предыдущему месяцу		94.5		110.2		111.4		92.9		97.8		107.8

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81.1		0.7		3.7		81.9

		Февраль		65091		1018.4		832.7		7.1		38.5		826

		в % к предыдущему месяцу		100.5		100.8		101.7		102.7		103.9		99.8

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81.8		0.7		3.8		81.1

		Март		65684		1041.7		869.8		6.7		37.3		850.5

		в % к предыдущему месяцу		100.9		102.3		104.5		94.8		96.9		103

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83.5		0.6		3.6		81.6

		Апрель		65395		1079.7		896		6.6		38		884

		в % к предыдущему месяцу		99.6		103.7		103		97.6		102.1		103.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83		0.6		3.5		81.9

		Май		65395		1079.7		896		6.6		38		884

		в % к предыдущему месяцу		99.6		103.7		103		97.6		102.1		103.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83		0.6		3.5		81.9

		Июнь		65602		1048.7		873.7		6.8		37.4		856

		в % к предыдущему месяцу		100.3		99.9		100.6		112.2		98.8		99.4

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83.3		0.7		3.6		81.6

		Июль		65339		1067.6		860.9		7		36.3		902.7

		в % к предыдущему месяцу		99.6		101.8		98.5		102.4		97.1		105.5

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		80.6		0.7		3.4		84.5

		Август		65084		1053		860.2		6.6		35.2		894.9

		в % к предыдущему месяцу		99.6		98.6		99.9		94.6		97.1		99.1

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81.7		0.6		3.3		85

		Сентябрь		65382		1052.8		875.5		7.6		33.4		878.5

		в % к предыдущему месяцу		100.5		100		101.8		114.1		94.7		98.2

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83.2		0.7		3.2		83.4

		Октябрь		65227		1038.2		849.3		6.1		32		877.7

		в % к предыдущему месяцу		99.8		98.6		97		80.8		95.8		99.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81.8		0.6		3.1		84.5

		Ноябрь		64971		1053.2		867.9		6.2		31.7		876.9

		в % к предыдущему месяцу		99.6		101.4		102.2		101.5		99.1		99.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		82.4		0.6		3		83.3

		Декабрь		64811		1007.3		837.2		6.4		29.8		815.2

		в % к предыдущему месяцу		99.8		95.6		96.5		103.5		94.2		93

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83.1		0.6		3		80.9

		2002

		Январь		59881		1020.5		849.9		6.6		28.2

		в % к предыдущему месяцу		92.4		101.3		101.5		103.7		94.4

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83.3		0.7		2.8

		Февраль		60601		1029.8		851.3		7.7		26

		в % к предыдущему месяцу		101.2		100.9		100.2		115.1		92.3

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		82.7		0.7		2.5

		Март		60853		963.1		779.7		6.3		26.1

		в % к предыдущему месяцу		100.4		93.5		91.6		82.2		100.3

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81		0.7		2.7

		Апрель		60782		964.3		770.3		6.5		25.6

		в % к предыдущему месяцу		99.9		100.1		98.8		103.7		97.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79.9		0.7		2.7

		Май		60785		950.2		755.6		6.4		24.9

		в % к предыдущему месяцу		100		98.5		98.1		98.6		97.5

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79.5		0.7		2.6

		Июнь		61065		977.9		778.9		7.3		24.6

		в % к предыдущему месяцу		100.5		102.9		103.1		112.9		98.7

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79.7		0.7		2.5

		Июль		60653		941.4		753.8		5.8		24.3

		в % к предыдущему месяцу		99.3		96.3		96.8		80.5		98.8

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		80.1		0.6		2.6

		Август		60662		942.9		750.3		6.1		23.4

		в % к предыдущему месяцу		100		100.2		99.5		104.4		96

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79.6		0.6		2.5

		Сентябрь		60896		976.4		771.2		5.5		23.8

		в % к предыдущему месяцу		100.4		103.6		102.8		90.7		101.8

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79		0.6		2.4

		Октябрь		60619		973.6		732.9		6.5		22.6

		в % к предыдущему месяцу		99.5		99.7		95		117.6		95.2

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		75.3		0.7		2.3
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		Table 8. Overdue Payables of the Public Sector (Net of "Power" Ministries)

		(billion of roubles, end of period)

				1998		1999		Q1 2000		Q2 2000		Q3 2000		Q4 2000		Q1 2001		Q2 2001		Q3 2001		Q4 2001		Q1 2002		Q2 2002

		Федеральный бюджет

		Задолженность, всего		11.250		13.557		15.522		13.708		12.969		9.661		10.312		9.595		8.831		5.246		6.739		6.081

		в т.ч.

		Зарплата		0.551		0.331		0.343		0.379		0.393		0.246		0.311		0.329		0.278		0.114		0.350		0.365

		Начисления на ФОТ		0.739		0.700		0.821		0.789		0.762		0.715		0.730		0.792		0.800		0.493		0.767		0.771

		Коммунальные услуги		5.743		7.606		8.577		7.257		6.481		4.206		4.569		4.307		3.100		1.476		1.757		1.588

		Трансферты		0.598		0.518		0.532		0.507		0.456		0.386		0.342		0.320		0.319		0.125		0.196		0.210

		Строительство		1.085		1.099		1.138		1.033		0.997		0.763		0.889		0.898		1.053		0.923		0.881		0.642

		Прочие		2.534		3.303		4.111		3.743		3.880		3.345		3.471		2.949		3.281		2.114		2.788		2.505

		Sub-Federal budgets:

		Total		60.771		66.760		76.261		77.432		72.539		66.215		73.219		72.063		67.925		64.485		70.967		69.914

		of which

		wages		9.158		3.917		1.456		1.925		1.792		1.374		1.452		1.647		1.459		1.198		1.826		2.301

		payroll taxes		16.119		16.071		15.158		13.933		13.739		13.146		13.008		12.818		12.531		11.744		11.497		11.255

		communal utilities		17.700		20.976		26.553		27.363		23.174		20.340		24.264		23.157		19.741		17.935		21.037		20.538

		transfers		5.608		8.990		10.312		10.059		9.567		8.718		8.621		8.297		7.892		7.787		7.971		7.503

		construction works		1.422		1.138		2.124		1.842		1.850		2.020		2.582		2.768		2.982		3.423		3.978		3.384

		other		10.764		15.668		20.658		22.310		22.417		20.617		23.292		23.376		23.320		22.399		24.658		24.933

		Consolidated budget:

		Total		72.021		80.317		91.783		91.140		85.508		75.876		83.531		81.658		76.756		69.731		77.706		75.995

		of which

		wages		9.709		4.248		1.799		2.304		2.185		1.620		1.763		1.976		1.737		1.312		2.176		2.666

		payroll taxes		16.858		16.771		15.979		14.722		14.501		13.861		13.738		13.610		13.331		12.237		12.264		12.026

		communal utilities		23.443		28.582		35.130		34.620		29.655		24.546		28.833		27.464		22.841		19.411		22.794		22.126

		transfers		6.206		9.508		10.844		10.566		10.023		9.104		8.963		8.617		8.211		7.912		8.167		7.713

		construction works		2.507		2.237		3.262		2.875		2.847		2.783		3.471		3.666		4.035		4.346		4.859		4.026

		other		13.298		18.971		24.769		26.053		26.297		23.962		26.763		26.325		26.601		24.513		27.446		27.438

		Source: Goskomstat
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конс.бюджет

		Консолидированный бюджет

				Nov-02										Nov-01

		на конец месяца		Кредиторская				Дебиторская						Кредиторская				Дебиторская

				млн.рублей		в % к итогу		млн.рублей		в % к итогу				млн.рублей		в % к итогу		млн.рублей		в % к итогу

		Всего		119,468		100		38,809		100				112,567		100		32,128		100

		в том числе:

		оплата труда государственных служащих		14,860		12.4		-		-				10,604		9.4		-		-

		начисления на оплату труда		17,895		15		-		-				17,529		15.6		-		-

		приобретение предметов снабжения

		и расходных материалов		6,926		5.8		4,553		11.7				6,879		6.1		4,271		13.3

		командировки и служебные разъезды		253		0.2		161		0.4				207		0.2		151		0.5

		транспортные услуги		1,146		1		192		0.5				1,259		1.1		156		0.5

		оплата услуг связи		628		0.5		309		0.8				846		0.8		237		0.7

		оплата коммунальных услуг		23,812		19.9		5,352		13.8				26,988		24		3,742		11.6

		из нее:

		содержания помещений		1,707		1.4		191		0.5				1,849		1.6		257		0.8

		потребления тепловой энергии		11,643		9.7		3,670		9.5				13,890		12.3		2,375		7.4

		потребления электрической энергии		2,881		2.4		490		1.2				3,730		3.3		407		1.3

		водоснабжения помещений		4,445		3.7		774		2				4,915		4.4		519		1.6

		аренды помещений		670		0.6		104		0.3				683		0.6		103		0.3

		льгот по коммунальным услугам		2,372		2		103		0.3				1,919		1.7		79		0.2

		оплата геологоразведочных работ		382		0.3		2,186		5.6				107		0.1		3,956		12.3

		прочие текущие расходы на закупки

		товаров и оплату услуг		21,658		18.1		7,893		20.3				20,462		18.2		7,009		21.8

		субсидии и субвенции		3,238		2.7		1,308		3.4				1,492		1.3		636		2

		текущие трансферты		237		0.2		-		-				216		0.2		-		-

		трансферты населению		9,243		7.7		-		-				9,125		8.1		-		-

		приобретение оборудования и предметов

		длительного пользования		1,631		1.4		6,876		17.7				1,144		1		4,143		12.9

		капитальное строительство		11,145		9.3		6,694		17.2				9,317		8.3		5,288		16.5

		капитальный ремонт		5,863		4.9		2,404		6.2				5,890		5.2		2,221		6.9





федбюджет

		Федеральный бюджет

				на ноябрь 2002г. (конец месяца)																на ноябрь 2001г. (конец месяца)

				Кредиторская  задолженность				в % к пред. месяцу		Дебиторская				в % к пред. месяцу						Кредиторская  задолженность				в % к пред. месяцу		Дебиторская				в % к пред. месяцу

				Общий объем		просроченная				Общий объем		просроченная								Общий объем		просроченная				Общий объем		просроченная

		Всего		17,217		5,268		95.5		12,432		2,104		110.8						18,430		7,702		98.9		9,327		1,313		110.2

		в том числе:

		оплата труда государственных

		служащих		4,536		281		96.7		-		-		-						3,278		258		111.1		-		-		-

		начисления на оплату труда		2,246		708		97.7		-		-		-						1,836		805		101		-		-		-

		приобретение предметов снаб-

		жения и расходных материалов		1,439		661		101.7		1,273		196		117.1						1,643		914		99.8		1,235		160		105.6

		командировки и служебные

		разъезды		50		19		92		85		4		113.5						42		22		92.7		114		2		99.8

		транспортные  услуги		248		147		86.6		58		5		124						270		191		94.7		47		7		97.4

		оплата услуг связи		197		92		95		117		10		108.1						348		254		92.8		138		36		99.6

		оплата коммунальных услуг		2,134		1,235		99.2		747		140		103.9						3,616		2,412		92.2		548		154		99.8

		из нее:

		содержания помещений		193		97		99.4		55		10		97.8						231		137		96.6		52		10		100.2

		потребления тепловой энергии		934		550		104.5		399		71		107.4						1,641		1,146		93.9		277		77		101.5

		потребления электрической

		энергии		418		233		99.7		163		37		106.3						661		439		95.8		129		43		95.6

		водоснабжения помещений		384		248		91.1		56		8		103.4						858		561		85.1		46		12		95.1

		аренды помещений		134		62		92.6		59		12		98.7						177		92		95.8		41		10		107.7

		льгот по коммунальным услугам		57		40		94		6		2		98.6						48		37		95.2		3		1		99.5

		оплата геологоразведочных работ		283		245		100.2		333		2		104						81		7		140.8		912		4		172.1

		прочие текущие расходы на

		закупки товаров и оплату услуг		2,524		906		96.6		3,058		706		101.2						2,409		973		100		3,022		569		112

		субсидии и субвенции		30		3		109		61		8		115.1						25		7		92.9		160		6		158.7

		текущие трансферты		5		4		95.1		-		-		-						5		4		96.5		-		-		-

		трансферты населению		484		146		95.7		-		-		-						574		274		92.9		-		-		-

		приобретение оборудования

		и предметов длительного

		пользования		367		61		116.1		3,715		784		123.9						256		105		73.4		1,363		114		107.1

		капитальное строительство		1,718		504		81.6		1,898		152		108.3						2,536		967		96.5		955		133		96.9

		капитальный ремонт		824		219		88.6		774		78		105.7						1,177		304		103.1		756		112		96.1





регионы

		Региональные бюджеты

		на конец месяца		на ноябрь 2002г.																				ноябрь 2001г.

				Кредиторская  задолженность				Дебиторская  задолженность						Кредиторская  задолженность				Дебиторская  задолженность						Кредиторская  задолженность				Дебиторская  задолженность

				Общий объем		просроченная		Общий объем		просроченная				Общий объем		просроченная		Общий объем		просроченная				Общий объем		просроченная		Общий объем		просроченная

		Всего		102,251		64,645		26,377		8,292				100.0		100.0		100.0		100.0				94,137		67,231		22,801		7,575

		оплата труда государственных служащих		10,324		1,494		-		-				10.1		2.3		-		-				7,326		1,531		-		-

		начисления на оплату труда		15,649		10,733		-		-				15.3		16.6		-		-				15,693		12,479		-		-

		приобретение предметов снабжения и расходных материалов		5,487		3,210		3,280		1,164				5.4		5.0		12.4		14.0				5,236		3,299		3,036		1,177

		командировки и служебные  разъезды		203		147		76		8				0.2		0.2		0.3		0.1				165		124		37		6

		транспортные  услуги		898		633		134		36				0.9		1.0		0.5		0.4				989		699		109		37

		оплата услуг связи		431		279		192		90				0.4		0.4		0.7		1.1				498		367		99		32

		оплата коммунальных услуг		21,678		16,661		4,605		2,493				21.2		25.8		17.5		30.1				23,372		19,157		3,194		1,896

		содержания помещений		1,514		1,146		136		56				1.5		1.8		0.5		0.7				1,618		1,284		205		128

		потребления тепловой энергии		10,709		8,089		3,271		1,796				10.5		12.5		12.4		21.7				12,249		10,024		2,098		1,267

		потребления электрической  энергии		2,463		1,838		327		132				2.4		2.8		1.2		1.6				3,069		2,485		278		120

		водоснабжения помещений		4,061		3,248		718		439				4.0		5.0		2.7		5.3				4,057		3,371		473		301

		аренды помещений		536		398		45		17				0.5		0.6		0.2		0.2				506		401		62		36

		льгот по коммунальным услугам		2,315		1,887		97		49				2.3		2.9		0.4		0.6				1,871		1,590		76		44

		оплата геологоразведочных работ		99		2		1,853		-				0.1		0.0		7.0		-				26		1		3,044		0

		прочие текущие расходы на   закупки товаров и оплату услуг		19,134		14,877		4,835		1,581				18.7		23.0		18.3		19.1				18,053		14,586		3,987		1,574

		субсидии и субвенции		3,208		1,405		1,247		298				3.1		2.2		4.7		3.6				1,467		865		476		117

		текущие трансферты		232		223		-		-				0.2		0.3		-		-				211		198		-		-

		трансферты населению		8759		7092		-		-				8.6		11.0		-		-				8,551		7,552		-		-

		приобретение оборудования  и предметов длительного пользования		1264		724		3161		712				1.2		1.1		12.0		8.6				888		466		2,780		822

		капитальное строительство		9427		4300		4796		1301				9.2		6.7		18.2		15.7				6,781		3,135		4,333		1,336

		капитальный ремонт		5039		2733		1630		484				4.9		4.2		6.2		5.8				4,713		2,688		1,465		549





регионы (2)

		Региональные бюджеты

		на конец месяца		ноябрь 2001г.		ноябрь 2001г.		на ноябрь 2002г.		на ноябрь 2002г.				ноябрь 2001г.		ноябрь 2001г.		на ноябрь 2002г.		на ноябрь 2002г.

				Кредиторская  задолженность				Кредиторская  задолженность						Кредиторская  задолженность				Кредиторская  задолженность

				Общий объем		просроченная		Общий объем		просроченная				Общий объем		просроченная		Общий объем		просроченная

		Всего		102.3		64.6		94.1		67.2				100.0		100.0		100.0		100.0

		оплата труда государственных служащих		10.3		1.5		7.3		1.5				10.1		2.3		7.8		2.3

		начисления на оплату труда		15.6		10.7		15.7		12.5				15.3		16.6		16.7		18.6

		приобретение предметов снабжения и расходных материалов		5.5		3.2		5.2		3.3				5.4		5.0		5.6		4.9

		командировки и служебные  разъезды		0.2		0.1		0.2		0.1				0.2		0.2		0.2		0.2

		транспортные  услуги		0.9		0.6		1.0		0.7				0.9		1.0		1.1		1.0

		оплата услуг связи		0.4		0.3		0.5		0.4				0.4		0.4		0.5		0.5

		оплата коммунальных услуг		21.7		16.7		23.4		19.2				21.2		25.8		24.8		28.5

		содержания помещений		1.5		1.1		1.6		1.3				1.5		1.8		1.7		1.9

		потребления тепловой энергии		10.7		8.1		12.2		10.0				10.5		12.5		13.0		14.9

		потребления электрической  энергии		2.5		1.8		3.1		2.5				2.4		2.8		3.3		3.7

		водоснабжения помещений		4.1		3.2		4.1		3.4				4.0		5.0		4.3		5.0

		аренды помещений		0.5		0.4		0.5		0.4				0.5		0.6		0.5		0.6

		льгот по коммунальным услугам		2.3		1.9		1.9		1.6				2.3		2.9		2.0		2.4

		оплата геологоразведочных работ		0.1		0.0		0.0		0.0				0.1		0.0		0.0		0.0

		прочие текущие расходы на   закупки товаров и оплату услуг		19.1		14.9		18.1		14.6				18.7		23.0		19.2		21.7

		субсидии и субвенции		3.2		1.4		1.5		0.9				3.1		2.2		1.6		1.3

		текущие трансферты		0.2		0.2		0.2		0.2				0.2		0.3		0.2		0.3

		трансферты населению		8.8		7.1		8.6		7.6				8.6		11.0		9.1		11.2

		приобретение оборудования  и предметов длительного пользования		1.3		0.7		0.9		0.5				1.2		1.1		0.9		0.7

		капитальное строительство		9.4		4.3		6.8		3.1				9.2		6.7		7.2		4.7

		капитальный ремонт		5.0		2.7		4.7		2.7				4.9		4.2		5.0		4.0

		Кредиторская задолженность, всего		102.3		64.6		94.1		67.2				100.0		100.0		100.0		100.0

		Оплата труда и начисления		26.0		12.2		23.0		14.0				25.4		18.9		24.5		20.8

		Оплата коммунальных услуг		21.7		16.7		23.4		19.2				21.2		25.8		24.8		28.5

		Прочие текущие расходы на   закупки товаров и оплату услуг		19.1		14.9		18.1		14.6				18.7		23.0		19.2		21.7

		Субсидии, субвенции и текущие трансферты		12.2		8.7		10.2		8.6				11.9		13.5		10.9		12.8

		Капитальные расходы		15.7		7.8		12.4		6.3				15.4		12.0		13.2		9.4

		Прочие расходы		7.5		4.4		7.1		4.6				7.4		6.8		7.5		6.8





регионы (2)

		0

		0

		0

		0

		0

		0



на ноябрь 2002г.

Территориальные бюджеты



федбюджет (2)

		Оплата труда и начисления

		Оплата коммунальных услуг

		Прочие текущие расходы на   закупки товаров и оплату услуг

		Субсидии, субвенции и текущие трансферты

		Капитальные расходы

		Прочие расходы



Федеральный бюджет

0.989

1.235

0.906

0.153

0.784

1.201



госзаказчики

		Федеральный бюджет

		на конец месяца		на ноябрь 2001г.				на ноябрь 2002г.						на ноябрь 2001г.				на ноябрь 2002г.

		Кредиторская  задолженность		Общий объем		из нее просроченная,		Общий объем		из нее просроченная,				Общий объем		из нее просроченная,		Общий объем		из нее просроченная,

		Всего		18.4		7.7		17.2		5.3				100.0		100.0		100.0		100.0				0.0		0.0		0.0		0.0

		оплата труда государственных служащих		3.3		0.3		4.5		0.3				17.8		3.3		26.3		5.3				0.0		0.0		0.0		0.0

		начисления на оплату труда		1.8		0.8		2.2		0.7				10.0		10.5		13.0		13.4				0.0		0.0		0.0		0.0

		приобретение предметов снабжения и расходных материалов		1.6		0.9		1.4		0.7				8.9		11.9		8.4		12.5				0.0		0.0		0.0		0.0

		командировки и служебные  разъезды		0.0		0.0		0.1		0.0				0.2		0.3		0.3		0.4				0.0		0.0		0.0		0.0

		транспортные  услуги		0.3		0.2		0.2		0.1				1.5		2.5		1.4		2.8				0.0		0.0		0.0		0.0

		оплата услуг связи		0.3		0.3		0.2		0.1				1.9		3.3		1.1		1.7				0.0		0.0		0.0		0.0

		оплата коммунальных услуг		3.6		2.4		2.1		1.2				19.6		31.3		12.4		23.4				0.0		0.0		0.0		0.0

		содержания помещений		0.2		0.1		0.2		0.1				1.3		1.8		1.1		1.8				0.0		0.0		0.0		0.0

		потребления тепловой энергии		1.6		1.1		0.9		0.6				8.9		14.9		5.4		10.4				0.0		0.0		0.0		0.0

		потребления электрической  энергии		0.7		0.4		0.4		0.2				3.6		5.7		2.4		4.4				0.0		0.0		0.0		0.0

		водоснабжения помещений		0.9		0.6		0.4		0.2				4.7		7.3		2.2		4.7				0.0		0.0		0.0		0.0

		аренды помещений		0.2		0.1		0.1		0.1				1.0		1.2		0.8		1.2				0.0		0.0		0.0		0.0

		льгот по коммунальным услугам		0.0		0.0		0.1		0.0				0.3		0.5		0.3		0.8				0.0		0.0		0.0		0.0

		оплата геологоразведочных работ		0.1		0.0		0.3		0.2				0.4		0.1		1.6		4.7				0.0		0.0		0.0		0.0

		прочие текущие расходы на   закупки товаров и оплату услуг		2.4		1.0		2.5		0.9				13.1		12.6		14.7		17.2				0.0		0.0		0.0		0.0

		субсидии и субвенции		0.0		0.0		0.0		0.0				0.1		0.1		0.2		0.1				0.0		0.0		0.0		0.0

		текущие трансферты		0.0		0.0		0.0		0.0				0.0		0.1		0.0		0.1				0.0		0.0		0.0		0.0

		трансферты населению		0.6		0.3		0.5		0.1				3.1		3.6		2.8		2.8				0.0		0.0		0.0		0.0

		приобретение оборудования  и предметов длительного пользования		0.3		0.1		0.4		0.1				1.4		1.4		2.1		1.2				0.0		0.0		0.0		0.0

		капитальное строительство		2.5		1.0		1.7		0.5				13.8		12.6		10.0		9.6				0.0		0.0		0.0		0.0

		капитальный ремонт		1.2		0.3		0.8		0.2				6.4		3.9		4.8		4.2				0.0		0.0		0.0		0.0

		Кредиторская задолженность, всего		18.4		7.7		17.2		5.3				100.0		100.0		100.0		100.0

		оплата труда государственных служащих		3.3		0.3		4.5		0.3				17.8		3.3		26.3		5.3

		начисления на оплату труда		1.8		0.8		2.2		0.7				10.0		10.5		13.0		13.4

		оплата коммунальных услуг		3.6		2.4		2.1		1.2				19.6		31.3		12.4		23.4

		прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг		2.4		1.0		2.5		0.9				13.1		12.6		14.7		17.2

		капитальные расходы		4.0		1.4		2.9		0.8				21.5		17.9		16.9		14.9

		Прочие расходы		3.3		1.9		2.9		1.4				18.0		24.4		16.7		25.7

		Кредиторская задолженность, всего		18.4		7.7		17.2		5.3

		Оплата труда и начисления		5.1		1.1		6.8		1.0

		Оплата коммунальных услуг		3.6		2.4		2.1		1.2

		Прочие текущие расходы на   закупки товаров и оплату услуг		2.4		1.0		2.5		0.9

		Субсидии, субвенции и текущие трансферты		0.6		0.3		0.5		0.2

		Капитальные расходы		4.0		1.4		2.9		0.8

		Прочие расходы		2.7		1.6		2.3		1.2





госзаказчики

		0

		0

		0

		0

		0

		0



на ноябрь 2002г.

Структура просроченной кредиторской задолженности учреждений федерального бюджета, на 1 декабря 2002г.



Лист3 (2)

		0

		0

		0

		0

		0

		0



на ноябрь 2001г.

Структура просроченной кредиторской задолженности учреждений федерального бюджета, на 1 декабря 2001г.



Лист3

		СТРУКТУРА И ДИНАМИКА ПРОСРОЧЕННОЙ  ДЕБИТОРСКОЙ ЗАДОЛЖЕННОСТИ  ОРГАНИЗАЦИЙ

		на конец месяца		Jan-00		Feb-00		Mar-00		Apr-00		May-00		Jun-00		Jul-00		Aug-00		Sep-00		Oct-00		Nov-00		Dec-00		Jan-01		Feb-01		Mar-01		Apr-01		May-01		Jun-01		Jul-01		Aug-01		Sep-01		Oct-01		Nov-01		Dec-01		Jan-02		Feb-02		Mar-02		Apr-02		May-02		Jun-02		Jul-02		Aug-02		Sep-02		Oct-02

		Количество организаций, имеющих просроченную дебиторскую задолженность		67877		68334		69186		68861		68773		69370		69039		68878		69341		68811		68698		68582		64779		65091		65684		65395		65395		65602		65339		65084		65382		65227		64971		64811		59881		60601		60853		60782		60785		61065		60653		60662		60896		60619

		Просроченная дебиторская задолженность		787.9		886.2		921		937.5		959.2		944.2		957.9		966.2		964.1		949		960.7		916.3		1010.1		1018.4		1041.7		1079.7		1079.7		1048.7		1067.6		1053		1052.8		1038.2		1053.2		1007.3		1020.5		1029.8		963.1		964.3		950.2		977.9		941.4		942.9		976.4		973.6

		покупателей		652.3		735.7		763.4		779.6		783.2		777.5		778		781.3		771.4		757.2		760.4		735.3		819		832.7		869.8		896		896		873.7		860.9		860.2		875.5		849.3		867.9		837.2		849.9		851.3		779.7		770.3		755.6		778.9		753.8		750.3		771.2		732.9

		по полученным векселям		8.6		8.9		6.3		8.6		8.4		7.6		7.5		7.4		7.8		7.6		7.6		7.4		6.9		7.1		6.7		6.6		6.6		6.8		7		6.6		7.6		6.1		6.2		6.4		6.6		7.7		6.3		6.5		6.4		7.3		5.8		6.1		5.5		6.5

		Задолженность государственных заказчиков  по оплате за поставленную продукцию		47.3		45.9		46.4		47.9		43.3		42.2		43.1		44		41.9		40.4		40.5		37.8		37		38.5		37.3		38		38		37.4		36.3		35.2		33.4		32		31.7		29.8		28.2		26		26.1		25.6		24.9		24.6		24.3		23.4		23.8		22.6

		Задолженность длительностью свыше 3-х месяцев		633.7		721.2		747.3		770.1		787.3		795.8		802.9		811.1		808.2		799.9		806.9		767.5		827.3		826		850.5		884		884		856		902.7		894.9		878.5		877.7		876.9		815.2

		Доля госзаказчиков в общем объеме		6%		5%		5%		5%		5%		4%		4%		5%		4%		4%		4%		4%		4%		4%		4%		4%		4%		4%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		3%		2%		2%		2%
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		СТРУКТУРА И ДИНАМИКА ПРОСРОЧЕННОЙ

		ДЕБИТОРСКОЙ ЗАДОЛЖЕННОСТИ  ОРГАНИЗАЦИЙ

		на конец месяца		Количество организаций, имеющих просроченную дебиторскую задолженность		Просроченная дебиторская задолженность		В том числе						Задолженность длительностью свыше 3-х месяцев

								покупателей		из нее

										по полученным векселям		государственных заказчиков  по оплате за поставленную продукцию

		2000г.

		Январь		67877		787.9		652.3		8.6		47.3		633.7

		Февраль		68334		886.2		735.7		8.9		45.9		721.2

		Март		69186		921		763.4		6.3		46.4		747.3

		Апрель		68861		937.5		779.6		8.6		47.9		770.1

		Май		68773		959.2		783.2		8.4		43.3		787.3

		Июнь		69370		944.2		777.5		7.6		42.2		795.8

		Июль		69039		957.9		778		7.5		43.1		802.9

		Август		68878		966.2		781.3		7.4		44		811.1

		Сентябрь		69341		964.1		771.4		7.8		41.9		808.2

		Октябрь		68811		949		757.2		7.6		40.4		799.9

		Ноябрь		68698		960.7		760.4		7.6		40.5		806.9

		Декабрь		68582		916.3		735.3		7.4		37.8		767.5

		2001

		Январь		64779		1010.1		819		6.9		37		827.3

		Февраль		65091		1018.4		832.7		7.1		38.5		826

		Март		65684		1041.7		869.8		6.7		37.3		850.5

		Апрель		65395		1079.7		896		6.6		38		884

		Май		65395		1079.7		896		6.6		38		884

		Июнь		65602		1048.7		873.7		6.8		37.4		856

		Июль		65339		1067.6		860.9		7		36.3		902.7

		Август		65084		1053		860.2		6.6		35.2		894.9

		Сентябрь		65382		1052.8		875.5		7.6		33.4		878.5

		Октябрь		65227		1038.2		849.3		6.1		32		877.7

		Ноябрь		64971		1053.2		867.9		6.2		31.7		876.9

		Декабрь		64811		1007.3		837.2		6.4		29.8		815.2

		2002

		Январь		59881		1020.5		849.9		6.6		28.2

		Февраль		60601		1029.8		851.3		7.7		26

		Март		60853		963.1		779.7		6.3		26.1

		Апрель		60782		964.3		770.3		6.5		25.6

		Май		60785		950.2		755.6		6.4		24.9

		Июнь		61065		977.9		778.9		7.3		24.6

		Июль		60653		941.4		753.8		5.8		24.3

		Август		60662		942.9		750.3		6.1		23.4

		Сентябрь		60896		976.4		771.2		5.5		23.8

		Октябрь		60619		973.6		732.9		6.5		22.6





		СТРУКТУРА И ДИНАМИКА ПРОСРОЧЕННОЙ

		ДЕБИТОРСКОЙ ЗАДОЛЖЕННОСТИ  ОРГАНИЗАЦИЙ

		на конец месяца		Количество организаций, имеющих просроченную дебиторскую задолженность		Просроченная дебиторская задолженность		В том числе						Задолженность длительностью свыше 3-х месяцев

								покупателей		из нее

										по полученным векселям		государственных заказчиков  по оплате за поставленную продукцию

		2000г.

		Январь		67877		787.9		652.3		8.6		47.3		633.7

		в % к предыдущему месяцу		95.6		96.7		97.6		121		110		94.7

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		82.8		1.1		6		80.4

		Февраль		68334		886.2		735.7		8.9		45.9		721.2

		в % к предыдущему месяцу		100.7		112.5		112.8		102.5		97.1		113.8

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83		1		5.2		81.4

		Март		69186		921		763.4		6.3		46.4		747.3

		в % к предыдущему месяцу		101.2		103.9		103.8		71.5		101		103.6

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		82.9		0.7		5		81.1

		Апрель		68861		937.5		779.6		8.6		47.9		770.1

		в % к предыдущему месяцу		99.5		101.8		102.1		135.1		103.3		103

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83.2		0.9		5.1		82.1

		Май		68773		959.2		783.2		8.4		43.3		787.3

		в % к предыдущему месяцу		99.9		102.3		100.5		98.5		90.4		102.2

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81.7		0.9		4.5		82.1

		Июнь		69370		944.2		777.5		7.6		42.2		795.8

		в % к предыдущему месяцу		100.9		98.4		99.3		90.6		97.5		101.1

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		82.4		0.8		4.5		84.3

		Июль		69039		957.9		778		7.5		43.1		802.9

		в % к предыдущему месяцу		99.5		101.5		100.1		97.9		102		100.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81.2		0.8		4.5		83.8

		Август		68878		966.2		781.3		7.4		44		811.1

		в % к предыдущему месяцу		99.8		100.9		100.4		98.9		102		101

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		80.9		0.8		4.5		83.9

		Сентябрь		69341		964.1		771.4		7.8		41.9		808.2

		в % к предыдущему месяцу		100.7		99.8		98.7		105.5		95.3		99.6

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		80		0.8		4.3		83.8

		Октябрь		68811		949		757.2		7.6		40.4		799.9

		в % к предыдущему месяцу		99.2		98.4		98.2		97		96.4		99

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79.8		0.8		4.3		84.3

		Ноябрь		68698		960.7		760.4		7.6		40.5		806.9

		в % к предыдущему месяцу		99.8		101.2		100.4		100.7		100.1		100.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79.2		0.8		4.2		84

		Декабрь		68582		916.3		735.3		7.4		37.8		767.5

		в % к предыдущему месяцу		99.8		95.4		96.7		97.5		93.5		95.1

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		80.3		0.8		4.1		83.8

		2001

		Январь		64779		1010.1		819		6.9		37		827.3

		в % к предыдущему месяцу		94.5		110.2		111.4		92.9		97.8		107.8

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81.1		0.7		3.7		81.9

		Февраль		65091		1018.4		832.7		7.1		38.5		826

		в % к предыдущему месяцу		100.5		100.8		101.7		102.7		103.9		99.8

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81.8		0.7		3.8		81.1

		Март		65684		1041.7		869.8		6.7		37.3		850.5

		в % к предыдущему месяцу		100.9		102.3		104.5		94.8		96.9		103

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83.5		0.6		3.6		81.6

		Апрель		65395		1079.7		896		6.6		38		884

		в % к предыдущему месяцу		99.6		103.7		103		97.6		102.1		103.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83		0.6		3.5		81.9

		Май		65395		1079.7		896		6.6		38		884

		в % к предыдущему месяцу		99.6		103.7		103		97.6		102.1		103.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83		0.6		3.5		81.9

		Июнь		65602		1048.7		873.7		6.8		37.4		856

		в % к предыдущему месяцу		100.3		99.9		100.6		112.2		98.8		99.4

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83.3		0.7		3.6		81.6

		Июль		65339		1067.6		860.9		7		36.3		902.7

		в % к предыдущему месяцу		99.6		101.8		98.5		102.4		97.1		105.5

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		80.6		0.7		3.4		84.5

		Август		65084		1053		860.2		6.6		35.2		894.9

		в % к предыдущему месяцу		99.6		98.6		99.9		94.6		97.1		99.1

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81.7		0.6		3.3		85

		Сентябрь		65382		1052.8		875.5		7.6		33.4		878.5

		в % к предыдущему месяцу		100.5		100		101.8		114.1		94.7		98.2

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83.2		0.7		3.2		83.4

		Октябрь		65227		1038.2		849.3		6.1		32		877.7

		в % к предыдущему месяцу		99.8		98.6		97		80.8		95.8		99.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81.8		0.6		3.1		84.5

		Ноябрь		64971		1053.2		867.9		6.2		31.7		876.9

		в % к предыдущему месяцу		99.6		101.4		102.2		101.5		99.1		99.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		82.4		0.6		3		83.3

		Декабрь		64811		1007.3		837.2		6.4		29.8		815.2

		в % к предыдущему месяцу		99.8		95.6		96.5		103.5		94.2		93

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83.1		0.6		3		80.9

		2002

		Январь		59881		1020.5		849.9		6.6		28.2

		в % к предыдущему месяцу		92.4		101.3		101.5		103.7		94.4

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		83.3		0.7		2.8

		Февраль		60601		1029.8		851.3		7.7		26

		в % к предыдущему месяцу		101.2		100.9		100.2		115.1		92.3

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		82.7		0.7		2.5

		Март		60853		963.1		779.7		6.3		26.1

		в % к предыдущему месяцу		100.4		93.5		91.6		82.2		100.3

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		81		0.7		2.7

		Апрель		60782		964.3		770.3		6.5		25.6

		в % к предыдущему месяцу		99.9		100.1		98.8		103.7		97.9

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79.9		0.7		2.7

		Май		60785		950.2		755.6		6.4		24.9

		в % к предыдущему месяцу		100		98.5		98.1		98.6		97.5

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79.5		0.7		2.6

		Июнь		61065		977.9		778.9		7.3		24.6

		в % к предыдущему месяцу		100.5		102.9		103.1		112.9		98.7

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79.7		0.7		2.5

		Июль		60653		941.4		753.8		5.8		24.3

		в % к предыдущему месяцу		99.3		96.3		96.8		80.5		98.8

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		80.1		0.6		2.6

		Август		60662		942.9		750.3		6.1		23.4

		в % к предыдущему месяцу		100		100.2		99.5		104.4		96

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79.6		0.6		2.5

		Сентябрь		60896		976.4		771.2		5.5		23.8

		в % к предыдущему месяцу		100.4		103.6		102.8		90.7		101.8

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		79		0.6		2.4

		Октябрь		60619		973.6		732.9		6.5		22.6

		в % к предыдущему месяцу		99.5		99.7		95		117.6		95.2

		в % к просроченной дебиторской задолженности				100		75.3		0.7		2.3






