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ВВЕДЕНИЕ

Дорогие читатели!


Вашему вниманию предлагаются лекции по бюджетному праву прочитанные в течение нескольких лет для студентов финансово-экономических специальностей, а также для государственных служащих, повышающих свою квалификацию в Финансовой академии при Правительстве Российской Федерации. Настоящее пособие не имеет целью дать полную информацию по всему курсу бюджетного права, хотя в нем представлены основные темы курса. Лекции представляют собой законченные блоки информации по соответствующей тематике и могут использоваться для подготовки к экзаменам и зачетам по заявленным темам.  


В настоящем пособии представлены как общие сведения по темам бюджетного права, так и дискуссионный материал, судебная практика и сведения из зарубежной практики для обсуждения.

[image: image1.wmf] - таким значком в тексте помечена дополнительная информация по тематике лекции, которую также рекомендуется прочитать и принять к сведению, но которую не требуется воспроизводить на экзаменах и зачетах.


Лекции построены таким образом, чтобы содержащаяся в них информация имела ценность не только в течение короткого времени, но и в долгосрочной перспективе. Тем не менее, в связи с тем, что бюджетное законодательство  быстро меняется, студентам рекомендуется следить за периодическими изданиями и за изменениями законодательства.

Пособие представляет интерес для преподавателей ВУЗов и студентов, практиков в области права и финансов, а также государственных служащих. 

В лекциях использованы методические разработки и опыт, накопленный автором в ходе преподавания дисциплины бюджетного права. В приложении Вашему вниманию предлагается методическая инновация автора – деловая игра, которая с успехом была внедрена автором как на семинарах в рамках одной группы, так и в расширенном составе: две и более групп потока. Деловая игра была с энтузиазмом воспринята студенческой аудиторией и ощутимо стимулировала интерес студентов к изучаемой дисциплине. Деловая игра позволяет студентам осознанно подойти к изучению экономических дисциплин и к применению норм законодательства. 

Лекция 1 Бюджетное право в системе других отраслей права. Бюджетная политика и бюджетное право.

Как и любая другая наука, право выработало собственную систему координат для изучения своего предмета – общественных отношений, называемую в научной литературе системой права. Правовые нормы находятся на определенном месте в системе и классифицируются по отраслям права, отрасли права делятся на подотрасли и институты. Определим место бюджетного права в правовой системе координат.

Все отрасли права делятся на две большие группы: на отрасли публичного права и частного права. К сфере частного права относятся те нормы, которые регулируют отношения между частными лицами (юридическими и физическими). К сфере публичного права относятся те нормы, которые регулируют отношения государства и частных лиц (юридических и физических). К отраслям частного права относятся: гражданское право, семейное право и т.д. К отраслям публичного права относятся: конституционное право, уголовное право, административное право, финансовое право. Бюджетное право регулирует финансовую деятельность государства и муниципальных образований – публичных субъектов, а также их взаимодействие с лицами частного права. Следовательно,  

Каждая отрасль права имеет собственный предмет и метод. Предмет – совокупность однородных общественных отношений, подлежащих регулированию со стороны законодателя. Метод совокупность приемов, с помощью которых осуществляется регулирование. Подотрасль и институт имеют собственный предмет, который входит в сферу регулирования  соответствующей отрасли. Метод остается тот же, что и у отрасли права, к которой они относятся. Подотрасль отличается от института более широким кругом общественных отношений, урегулированных ее нормами и развитостью законодательной базы. Бюджетное право имеет собственный предмет и использует метод регулирования, характерный для норм финансового права в целом.

Предмет бюджетного права – общественные отношения, представляющие собой финансовую деятельность государства и муниципалитетов по поводу формирования, распределения и использования средств бюджетов всех уровней бюджетной системы и средств внебюджетных фондов для целей обеспечения функций государства и муниципальных образований.

Метод финансового права, который применяется в сфере бюджетных правоотношений – императивный метод – метод властных предписаний, основанный на неравенстве сторон и не допускающий для субъектов возможности отступать от модели поведения, предписанной правовой нормой. Противоположность этому методу – диспозитивный метод, используемый в гражданском праве, предполагающий равенство сторон  и возможность для них самостоятельно регулировать свои отношения на основе договора. 

Особенность метода финансового права, отличающая его от методов административного права, состоит в том, что метод финансового права имеет целью организацию отношений по поводу денежных фондов и принимает во внимание имущественную составляющую отношений. В то время, как императивный метод административного права имеет целью, в общем виде, охрану правопорядка и безопасности. Для сравнения, в области финансового права существует ряд мер, направленных на восстановление имущественного положения субъектов. Например, к таким мерам, направленным исключительно на восстановление имущественного положения относится пеня. В области административного законодательства, меры принуждения преследуют цель воздействовать на субъект и предупредить совершение новых правонарушений, как самими правонарушителями, так и другими лицами. В качестве меры ответственности, присущей административному праву и неприемлемой для финансового права можно назвать административный арест.

Необходимо отличать науку финансового права и отрасль законодательства. «Финансовое право – это система юридических норм, устанавливающих определенный порядок в государстве»
. «Наука финансового права анализирует финансово-правовые нормы, классифицирует  и систематизирует их. Наука финансового права не регулирует общественные отношения в области управления государственными финансами и не определяет поведение субъектов, она изучает основные финансово-правовые категории и финансово-правовые нормы, способствует их разработке и совершенствованию финансового законодательства, путем разработки рекомендаций. Наука финансового права материализуется в статьях и монографиях, учебных пособиях и учебниках по финансовому праву»
. Наука представляет собой, с одной стороны, определенную сумму накопленных осмысленных и систематизированных знаний о какой-либо области действительности, с другой стороны, это познавательная деятельность специалистов в данной области. «Предметом науки финансового права является система знаний о финансовом праве и управлении государственными финансами»
.  

Бюджет является центральной категорией государственных финансов и бюджетное право находится в тесной взаимосвязи с иными подотраслями и институтами финансового права (налоговое право, государственный кредит, валютное регулирование и валютный контроль, финансовый контроль и т.д.), поэтому вряд ли можно говорить о самостоятельной науке бюджетного права. 

Финансовое право не ограничивается более изучением правовых норм, применяемых к государственным финансам, а пытается определить в какой мере государственные средства позволяют государству реализовывать его политику. Политику относят к числу практических дисциплин, изучающих средства для достижения тех или иных целей. Финансовая политика – это способы достижения государственных целей в области финансов. Вероятно, в сферу политики вообще и финансовой политики в частности попадает также формирование государственных целей в соответствующей области.

Конституция Российской Федерации в статье 114 говорит об обеспечении Правительством Российской Федерации проведения единой финансовой, кредитной и денежной политики. Из данной нормы Конституции следует необходимость формирования единых целей в области финансов на всей территории Российской Федерации, а также выбор единообразных способов их достижения.

В развитие статьи 114 Конституции Российской Федерации Федеральный конституционный закон от 17 декабря 1997 года № 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации»
 наделяет Правительство РФ конкретными полномочиями в сфере финансовой и бюджетной политики (см. статью 15).  Правительство Российской Федерации:

обеспечивает проведение единой финансовой, кредитной и денежной политики;

разрабатывает и представляет Государственной Думе федеральный бюджет и обеспечивает его исполнение;

представляет Государственной Думе отчет об исполнении федерального бюджета;

разрабатывает и реализует налоговую политику;

обеспечивает совершенствование бюджетной системы;

осуществляет управление государственным внутренним и внешним долгом Российской Федерации;

Бюджетный кодекс Российской Федерации и иные законодательные акты прямо не устанавливает социальную направленность бюджетной политики и социальных приоритетов в реализации прав субъектами бюджетных правоотношений. Тем не менее, социальная направленность всей финансовой деятельности государства, и в особенности, в рамках бюджетных правоотношений, логично вытекает из статьи 7 Конституции Российской Федерации, где сказано, что Российская Федерация - социальное государство, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека. Определение бюджета как такового, данное в статье 6 Бюджетного кодекса Российской Федерации увязывает бюджетные правоотношения со статьей 7 Конституции Российской Федерации. Статья 6 Бюджетного кодекса говорит о том, что бюджет – это форма образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления. Наличие у государства и местного самоуправления социальной функции предопределяет социальную детерминацию финансовой деятельности.
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В Постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 17 июня 2004 года № 12-П указано, что содержание полномочий Российской Федерации по финансовому регулированию не сводится лишь к нормативно-правовому регулированию финансовых отношений и закреплению на этой основе финансово-правового статуса субъектов соответствующих отношений. Финансовое регулирование коррелирует с отнесенным также к ведению Российской Федерации установлением основ федеральной политики в области экономического развития Российской Федерации и проведением единой финансовой политики.

Федеральный законодатель, осуществляя финансовое регулирование на основе Конституции Российской Федерации, имеет дискреционные полномочия в выборе правовых средств, что позволяет ему учитывать всю совокупность социально-экономических, иных факторов развития Российской Федерации. Отсюда следует, что нормы права, в том числе финансового, проявляют свое регулятивное воздействие на бюджетные отношения не сами по себе, а в связи с целями государственной экономической политики, включая финансовую политику и финансовое регулирование в их конституционно-правовом смысле. На этой основе в Российской Федерации как правовом социальном государстве гарантируются надлежащие финансовые условия осуществления программ социального развития, обеспечения прав и свобод человека и гражданина.

Процитированная позиция Конституционного Суда Российской Федерации была поддержана и далее в Постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 15 мая 2006 года №5-П, где суд прямо написал, что наличие у государства социальной функции предопределяет социальную детерминацию финансовой деятельности (п.2.3.).

В   зависимости от определяемых государством финансовых задач и сроков их решения финансовую политику возможно разделить на финансовую стратегию и финансовую тактику. Финансовая стратегия заключается в выработке основных направлений использования финансов, выборе форм и видов организации финансовых отношений. Этому, в частности, служат целевые программы финансовой политики, которые концентрируют финансовые ресурсы на главных направлениях экономического  и социального развития страны.

С начала 90-х годов бюджетной стратегии не уделялось должного внимания. Только недавно заговорили о формировании долгосрочных политических задач в области бюджетной политики. На определенном этапе потребовалось конкретизировать цели и задачи экономического курса, проводимого государством. Определяя современный экономический курс России, Президент Российской Федерации сказал: «Концентрация бюджетных и административных ресурсов на повышении качества жизни граждан России – это необходимое и логичное развитие нашего с вами экономического курса, который мы проводили в течение предыдущих пяти лет и будем проводить дальше. Это гарантия от инертного проедания средств без ощутимой отдачи. Это курс на инвестиции в человека, а значит – в будущее России»
. 

Ярким примером стратегии бюджетной политики в Российской Федерации являются приоритетные национальные проекты, которые позволяют концентрировать бюджетные и административные ресурсы на повышении качества жизни граждан России. Приоритетные национальные проекты затрагивают именно те сферы, в которых человек ожидает  в наибольшей мере активной роли государства: здравоохранение (проект «Здоровье»), образование (проект «Образование»), жилье («Доступное и комфортное жилье – гражданам России») и агропромышленный комплекс (проект «Развитие агропромышленного комплекса»).

Начиная с 2007 года бюджетная стратегия стала частью бюджетного планирования. В послании Президента Федеральному Собранию РФ «О бюджетной политике в 2008-2010 годах» от 9 марта 2007 года прямо сказано, что формируется и реализуется бюджетная стратегия и перед Правительством Российской Федерации ставятся стратегические задачи, среди которых следующие: 

Первое. Превращение федерального бюджета в эффективный инструмент макроэкономического регулирования. 

Второе. Обеспечение долгосрочной сбалансированности бюджета.

Третье. Дальнейшее удлинение горизонта бюджетного планирования.

Четвертое. Обеспечение исполнения расходных обязательств.  

Пятое. Проведение анализа эффективности всех расходов бюджета.

Шестое. Переход на современные принципы осуществления государственных капитальных вложений.

Седьмое. Применение механизмов, стимулирующих бюджетные учреждения к повышению качества оказываемых ими услуг и повышению эффективности бюджетных расходов, расширение полномочий главных распорядителей бюджетных средств по определению форм финансового обеспечения оказания государственных услуг.

Восьмое. Повышение качества финансового менеджмента в бюджетном секторе.

Девятое. Определение стратегии дальнейшей реализации пенсионной реформы, решение проблемы несбалансированности Пенсионного фонда Российской Федерации. 

Десятое. Должно быть уделено особое внимание формированию и реализации федеральной целевой программы, направленной на содействие опережающему социально-экономическому развитию Дальнего Востока и Забайкалья. 

Финаносвая тактика – это решение конкретных задач определенного этапа развития государства путем применения необходимых способов и форм финансовых связей. 

Бюджетная политика является частью финансовой политики, поэтому все, что касается финансовой политики вполне можно отнести к бюджетной политике, ограничивая лишь сферу применения бюджетными отношениями. Бюджетная политика определяется в бюджетном послании Президента Российской Федерации  на очередной финансовый год (статья 170 БК РФ). Структура бюджетного послания, сложившаяся за последние несколько лет, включает в себя подведение итогов прошедшего периода, формулирование основных проблем, постановку задач в области бюджетной политики и ее приоритетов на будущий год, основные направления государственных расходов на предстоящий период и планируемые меры по развитию межбюджетных отношений.

Бюджетное послание Президента Российской Федерации, наряду с прогнозами социально-экономического развития и сводными финансовыми балансами являются частью разработки проектов бюджетов – первой стадии бюджетного процесса Российской Федерации.

Составление бюджета основывается в том числе на основных направлениях бюджетной и налоговой политики соответствующей территории на очередной финансовый год.

Составление проекта федерального бюджета на очередной финансовый год осуществляется в соответствии с бюджетной политикой Российской Федерации, определенной в Бюджетном послании Президента Российской Федерации.

Субъекты Российской Федерации в целях осуществления собственной бюджетной политики создают финансовые органы и органы финансового контроля в соответствии с законодательством субъекта Российской Федерации.

Бюджетная политика также воплощается в программных документах, таких как Программа развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года (утв. Постановлением Правительства РФ от 15 августа 2001 г. N 584. Если бюджетные послания выражают бюджетную тактику, то программные документы отражают стратегические задачи бюджетной политики.

Соотношение бюджетной политики и бюджетного права. Вновь, начнем с более общего понимания проблемы: соотношения финансовой политики и финансового права. Еще в начале XХ века видный ученый-финансист рассматривал этот вопрос в своих Финансовых очерках. Тердохлебов писал, что пора перестать тешить себя иллюзией о влиянии науки на выработку «справедливых финансовых систем». Задача финансовой науки более скромная. Она заключается прежде всего в изучении финансовых явлений как определенных категорий социальных явлений: объектом изучения служат законы и распределение власти, влияние их на экономическую жизнь, фактическое применение, финансовые явления исследуются в их причинной связи с другими социальными явлениями, стремясь уловить общие тенденции и типы. К намеченным основным задачам финансовой науки примыкают практические и технические задачи, заключающиеся в выяснении средств для осуществления при определенных условиях какой-нибудь финансово-политической, извне данной цели.  Если одна и та же цель может быть достигнута несколькими способами, то наука выбирает среди них наиболее целесообразный, из нескольких возможных финансовых систем предлагает наиболее подходящую. Твердохлебов предлагает  отказаться от построения идеальных и рациональных финансовых систем и изучать в рамках финансовой науки те вопросы, в которых поставленная цель является общей для различных общественных групп и не порождает этических оценок.


Поскольку финансовая политика включает бюджетную политику, то приведенные рассуждения В.Н. Тердохлебова справедливы и для бюджетной политики и той части финансовой науки, которая изучает бюджетные отношения. 


Бюджетное право как наука и отрасль законодательства призвано предложить наиболее адекватную форму регулирования– нормы и системы норм- позволяющие реализовать поставленные в области бюджетной политики задачи и избранные способы их достижения.

[image: image3.wmf] В литературе вводилось понятие финансовой техники, которое связывает финансовую политику и финансовое право. Французский финансист Поль Мари Годме писал: «Финансовые операции, даже тогда, когда они рассматриваются сами по себе, абстрагировано от условий, в которых они осуществляются остаются тем не менее очень сложными. Эта сложность приводит к выводу о существовании «финансовой техники», то есть об определенных действиях, позволяющих прийти к определенным финансовым результатам. 

Вопросы и задания:

1. Определите место бюджетного права в системе права.

2. Что такое бюджетная политика? Каково соотношение понятий бюджетное право и бюджетная политика?

3. На какой государственной орган Конституция возлагает обеспечение единой финансовой, кредитной и денежной политики ?

4. Какие нормы законодательства указывают на общую социальную направленность бюджетной политики?

5. Охарактеризуйте цели приоритетных национальных проектов в Российской Федерации и перечислите существующие приоритетные национальные проекты.
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Лекция 2  Источники бюджетного права.

Право, в отличие от морали, всегда существует  в объективных формах – законах, указах, статутах и т.д. Объективные формы существования правовых норм называют источниками права. 

Источники права в первом приближении – это нормативно-правовые акты, то есть акты, адресованные неограниченному кругу лиц. Ненормативные акты не являются общеобязательными и не могут быть отнесены к источникам права, поскольку посредством ненормативных актов (например, распоряжения исполнительного органа о выделении финансовых средств, решение налоговой инспекции о наложении штрафа и т.д.) применяются нормы права.
Поскольку нормативно-правовые акты обращены к неопределенному кругу лиц, они должны быть известны всем – опубликованы. Законы подлежат официальному опубликованию. Неопубликованные законы не применяются. Любые нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, не могут применяться, если они не опубликованы официально для всеобщего сведения. Вопросы опубликования наиболее важных актов Российской Федерации регулируется Федеральным законом от 14 июня 1994 года N 5-ФЗ «О порядке опубликования и вступления в силу федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов палат Федерального Собрания».
Источники права образуют систему. Система источников права строго иерархична и представляет собой вертикаль нормативных актов имеющих различную юридическую силу. 


Всю систему права и вертикаль источников права Российской Федерации венчает Конституция Российской Федерации. На ее положениях базируются все отрасли права.  

Верховенство Конституции проявляется прежде всего в том, что она имеет высшую юридическую силу. Поэтому все законы и любые другие нормативные акты, принимаемые как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов федерации и муниципальных образований не должны  противоречить Конституции России. Конституция России имеет прямое действие и применяется на всей территории Российской Федерации. Органы государственной власти, органы местного самоуправления, должностные лица, граждане и их объединения обязаны соблюдать Конституцию Российской Федерации и законы.
Пример нормы Конституции непосредственно относящейся к бюджетному праву – статья 124 Конституции, которая устанавливает, что финансирование судов производится только из федерального бюджета и должно обеспечивать возможность полного и независимого осуществления правосудия в соответствии с федеральным законом. 
Следует учесть особое соотношение Конституции Российской Федерации и международных договоров. Общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы. Если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора. В Федеральном законе "О международных договорах Российской Федерации", принятом Государственной Думой 16 июня 1995 г.  дано определение международных договоров. Так, "международный договор Российской Федерации" означает международное соглашение, заключенное Россией с иностранным государством (или государствами) либо с международной организацией в письменной форме и регулируемое международным правом. Международные договоры Российской Федерации заключаются от имени Российской Федерации (межгосударственные договоры), от имени Правительства Российской Федерации (межправительственные договоры, от имени федеральных органов исполнительной власти (договоры межведомственного характера).
Касательно международных договоров в Бюджетном кодексе имеется норма статьи 4, развивающая положения Конституции в сфере бюджетных отношений о том, что если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем те, которые предусмотрены бюджетным законодательством Российской Федерации, применяются правила международного договора. Международные договоры Российской Федерации применяются к бюджетным правоотношениям непосредственно, за исключением случаев, когда из международных договоров следует, что для их применения требуется издание внутригосударственных актов. Пример международного договора, являющегося источником бюджетного права – Договор между Российской Федерацией и Республикой Белорусь от 8 декабря 1999 года «О создании союзного государства»

Следующими после Конституции в иерархии источников права Российской Федерации идут Федеральные конституционные законы, которые имеют особый порядок принятия и принимаются по вопросам, предусмотренным Конституцией Российской Федерации. Федеральный конституционный закон считается принятым, если он одобрен большинством не менее трех четвертей голосов от общего числа членов Совета Федерации и не менее двух третей голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. (п.2 статьи 108 Конституции). Особенно важным для регулирования бюджетных отношений является Федеральный конституционный закон Российской Федерации от 17 декабря 1997 года № 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации». Статья 15 этого закона, в частности, предусматривает полномочия Правительства Российской Федерации в сфере бюджетной, финансовой, кредитной и денежной политики, в том числе, полномочия по обеспечению совершенствования бюджетной системы. 
За Федеральными конституционными законами в системе источников бюджетного права следуют федеральные законы. Наиболее важный среди федеральных законов, регулирующих бюджетное право, - Бюджетный кодекс РФ.  

 До вступления в силу Бюджетного кодекса Российской Федерации, бюджетное законодательство рассматривалось как совокупность нормативно-правовых актов. До 1 января 2000 года бюджетное законодательство было не кодифицировано, то есть не было закона, который бы объединял основные нормы соответствующей отрасли и имел приоритет над иными законами с аналогичным предметом регулирования.
Федеральные законы, законы субъектов Российской Федерации, муниципальные правовые акты представительных органов муниципальных образований, предусмотренные частью первой настоящей статьи, не могут противоречить Бюджетному кодексу (ст. 2 БК РФ).

В Бюджетном кодексе обозначена структура бюджетного законодательства. Бюджетное законодательство Российской Федерации состоит из Бюджетного кодекса и принятых в соответствии с ним федеральных законов о федеральном бюджете, федеральных законов о бюджетах государственных внебюджетных фондов Российской Федерации, законов субъектов Российской Федерации о бюджетах субъектов Российской Федерации, законов субъектов Российской Федерации о бюджетах территориальных государственных внебюджетных фондов, муниципальных правовых актов представительных органов муниципальных образований о местных бюджетах, иных федеральных законов, законов субъектов Российской Федерации и муниципальных правовых актов представительных органов муниципальных образований, регулирующих бюджетные правоотношения.

Федеральное устройство России и наличие нескольких уровней власти предопределяет разграничение предметов ведения между уровнями власти. Конституция Российской Федерации разграничивает предметы ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также выделяет предметы совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. 

По предметам исключительного ведения Российской Федерации принимаются федеральные конституционные законы и федеральные законы, имеющие прямое действие на всей территории Российской Федерации.

К предметам исключительного ведения Российской Федерации Конституция (статья 71) относит, например, федеральный бюджет; федеральные налоги и сборы; федеральные фонды регионального развития.
По предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации издаются федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации. Законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации не могут противоречить федеральным законам, принятым по предметам совместного ведения, в случае противоречия между федеральным законом и иным актом, изданным в Российской Федерации по предметам совместного ведения, действует федеральный закон.
Вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации субъекты Российской Федерации обладают всей полнотой государственной власти (ст.73 Конституции РФ).

На федеральном уровне после федеральных законов в иерархии нормативных актов стоят Указы Президента Российской Федерации и по предметам совместного ведения следуют указы Президента Российской Федерации. Согласно статье 90 Конституции Президент Российской Федерации издает указы и распоряжения. Указы и распоряжения Президента Российской Федерации обязательны для исполнения на всей территории Российской Федерации. Указы и распоряжения Президента Российской Федерации не должны противоречить Конституции Российской Федерации и федеральным законам. 
Помимо Указов, Президент издает также Распоряжения, которые в отличие от указов не являются нормативно-правовыми актами.
За указами Президента Российской Федерации в иерархии нормативных актов следуют Постановления Правительства Российской Федерации. Правительство Российской Федерации на основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов, нормативных указов Президента Российской Федерации издает постановления и распоряжения, обеспечивает их исполнение. Акты, имеющие нормативный характер, издаются в форме постановлений Правительства Российской Федерации. Акты по оперативным и другим текущим вопросам, не имеющие нормативного характера, издаются в форме распоряжений Правительства Российской Федерации.
Наконец после Постановлений Правительства РФ следуют нормативные акты министерств.

Нормативные правовые акты федеральных органов исполнительной власти издаются на основе и во исполнение федеральных законов, указов и распоряжений Президента Российской Федерации, постановлений и распоряжений Правительства Российской Федерации, а также по инициативе федеральных органов исполнительной власти в пределах их компетенции. Порядок подготовки нормативных актов министерств и порядок их регистрации установлен Правилами подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации (утв. Постановлением Правительства Российской Федерации от 13 августа 1997 г. N 1009).
Издание нормативных правовых актов в виде писем и телеграмм не допускается.

Структурные подразделения и территориальные органы федеральных органов исполнительной власти не вправе издавать нормативные правовые акты.

Государственная регистрация нормативных правовых актов осуществляется Министерством юстиции Российской Федерации, которое ведет Государственный реестр нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти.

После проведенной административной реформы согласно Указу Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 года № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» органами, осуществляющими выработку государственной политики и нормативно-правовое регулирование в соответствующей сфере являются министерства. Федеральные службы являются органами осуществляющими функции по контролю и надзору, а агентства уполномочены оказывать государственные услуги, управлять государственным имуществом и осуществлять правоприменительные функции, за исключением контроля и надзора. В Указе Президента РФ прямо сказано, что федеральные службы и агентства  не вправе осуществлять в установленной сфере деятельности нормативно-правовое регулирование, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента Российской Федерации или постановлениями Правительства Российской Федерации. Федеральные службы и агентства в пределах своей компетенции издают только индивидуальные правовые акты, не являющиеся источником права. Источниками права являются только нормативно-правовые акты министерств.

Нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, устанавливающие правовой статус организаций, имеющие межведомственный характер, независимо от срока их действия, в том числе акты, содержащие сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфиденциального характера подлежат государственной регистрации.

Акты, не прошедшие государственную регистрацию, а также зарегистрированные, но не опубликованные в определенном законодательством порядке, не влекут правовых последствий как не вступившие в силу и не могут служить законным основанием для регулирования соответствующих правоотношений, применения каких бы то ни было санкций к гражданам, должностным лицам и организациям за невыполнение содержащихся в них предписаний.
Вне пределов ведения Российской Федерации, совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации республики, края, области, города федерального значения, автономная область и автономные округа осуществляют собственное правовое регулирование, включая принятие законов и иных нормативных правовых актов.

В случае противоречия между федеральным законом и нормативным правовым актом субъекта Российской Федерации, изданным не по предметам исключительного ведения Российской Федерации и не по предметам совместного ведения, действует нормативный правовой акт субъекта Российской Федерации.
В каждом субъекте Российской Федерации формируется собственная нормативно-правовая база в области бюджетного законодательства по тем вопросам, которые относятся к ведению субъектов.   

Система органов государственной власти республик, краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов устанавливается субъектами Российской Федерации самостоятельно в соответствии с основами конституционного строя Российской Федерации и общими принципами организации представительных и исполнительных органов государственной власти, установленными федеральным законом (пункт 1 статьи 77 Конституции РФ).
Бюджеты субъектов Российской Федерации и бюджеты территориальных государственных внебюджетных фондов разрабатываются и утверждаются в форме законов субъектов Российской Федерации.

Органы местного самоуправления в пределах своей компетенции также издают акты бюджетного законодательства

Местные бюджеты разрабатываются и утверждаются в форме правовых актов представительных органов местного самоуправления либо в порядке, установленном уставами муниципальных образований.

[image: image4.wmf]До 1998 года была распространена практика заключения двусторонних соглашений о разграничении полномочий в налогово-бюджетной сфере. С 1998 года такие двусторонние соглашения не подписываются. Срок действия большинства соглашений истек в 2001-2002 годах. Те соглашения, срок действия которых не истек, с 1998 года применяются в части не противоречащей федеральному законодательству.

Существовавшая практика решения бюджетно-налоговых вопросов посредством двусторонних соглашений приводила к «ассиметрии» в бюджетных отношениях.  

Федеральным законом от 20.08.2004 N 120-ФЗ в Бюджетный кодекс РФ была внесена статья 31.1 законодательно закрепившая принцип равенства бюджетных прав субъектов Российской Федерации, муниципальных образований. Частью 2 статьи 31.1. БК РФ установлено, что договоры и соглашения между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами государственной власти и органами местного самоуправления, не соответствующие Бюджетному кодексу, являются недействительными.

Значение актов Конституционного Суда Российской Федерации Согласно статье 125 Конституции в Российской Федерации создан Конституционный Суд Российской Федерации. 

Конституционный Суд Российской Федерации по запросам Президента Российской Федерации, Совета Федерации, Государственной Думы, одной пятой членов Совета Федерации или депутатов Государственной Думы, Правительства Российской Федерации, Верховного Суда Российской Федерации и Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, органов законодательной и исполнительной власти субъектов Российской Федерации разрешает дела о соответствии Конституции Российской Федерации:

а) федеральных законов, нормативных актов Президента Российской Федерации, Совета Федерации, Государственной Думы, Правительства Российской Федерации;

б) конституций республик, уставов, а также законов и иных нормативных актов субъектов Российской Федерации, изданных по вопросам, относящимся к ведению органов государственной власти Российской Федерации и совместному ведению органов государственной власти Российской Федерации и органов государственной власти субъектов Российской Федерации;

в) договоров между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, договоров между органами государственной власти субъектов Российской Федерации;

г) не вступивших в силу международных договоров Российской Федерации.

Конституционный Суд Российской Федерации разрешает споры о компетенции:

а) между федеральными органами государственной власти;

б) между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации;

в) между высшими государственными органами субъектов Российской Федерации.

Конституционный Суд Российской Федерации по жалобам на нарушение конституционных прав и свобод граждан и по запросам судов проверяет конституционность закона, примененного или подлежащего применению в конкретном деле, в порядке, установленном федеральным законом.

Конституционный Суд Российской Федерации по запросам Президента Российской Федерации, Совета Федерации, Государственной Думы, Правительства Российской Федерации, органов законодательной власти субъектов Российской Федерации дает толкование Конституции Российской Федерации.
В развитие положений Конституции Российской Федерации о Конституционном Суде Российской Федерации принят Федеральный конституционный закон «О Конституционном Суда Российской Федерации» от 21.07.1994 № 1-ФКЗ

Акты или их отдельные положения, признанные неконституционными, утрачивают силу; не соответствующие Конституции Российской Федерации международные договоры Российской Федерации не подлежат введению в действие и применению.

Существуют разные мнения относительно места постановлений и определений Конституционного Суда Российской Федерации. Очевидным и бесспорным является одно- Конституционный Суд Российской Федерации, признавая то или иное положение законодательства неконституционным, вносит серьезные коррективы в правовое регулирование.

Законы (акты) о бюджете как источники бюджетного права. Уникальными источниками права являются федеральные законы, законы субъектов федерации  и решения о бюджете муниципальных образований. Такой источник права уникален тем, что он действует в рамках определенного временного периода – финансового года. Ограничение времени действия не характерно для законодательства других отраслей права. 

[image: image5.wmf]Проблема ограниченности во времени действия законов о бюджете  неоднократно вставала перед судами. Представляется интересной правовая позиция Конституционного Суда Российской Федерации о соотношении законов о бюджете и налогового законодательства, выраженная в Определении Конституционного Суда Российской Федерации от 12 мая 2003 г. N 186-О.
ЗАО "Северо-западный колхозный рынок" обратилось в Конституционный Суд Российской Федерации с жалобой, в которой оспаривало конституционность статьи 17 Закона Российской Федерации от 11 октября 1991 года "О плате за землю", согласно которой учет плательщиков и начисление земельного налога производится ежегодно по состоянию на 1 июня, с юридических лиц и граждан налог исчисляется начиная с месяца, следующего за месяцем предоставления им земельного участка, суммы налога уплачиваются равными долями не позднее 15 сентября и 15 ноября, а органы законодательной (представительной) власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления с учетом местных условий имеют право устанавливать другие сроки уплаты налога; Федерального закона от 14 декабря 2001 года "Об индексации ставок земельного налога", согласно которому ставки земельного налога и арендной платы, действующие в 2001 году, применяются в 2002 году для всех категорий земель с коэффициентом 2,0, а также статьи 14 Федерального закона от 30 декабря 2001 года "О федеральном бюджете на 2002 год", согласно которой ставки земельного налога и арендной платы, действовавшие в 2001 году, применяются в 2002 году с коэффициентом 2,0 для всех категорий земель.

Как утверждается в жалобе, названные нормы противоречат статьям 1 (часть 1), 19 (часть 1), 57, 75, 114 и 132 Конституции Российской Федерации, поскольку вопреки пункту 1 статьи 5 Налогового кодекса Российской Федерации позволяют налоговым органам и арбитражным судам считать, что ставка земельного налога может изменяться ежемесячно и что налоговым периодом по земельному налогу является месяц, т.е. допускают неоднозначное толкование налогового периода по земельному налогу; кроме того, они устанавливают иной, нежели предусмотренный Налоговым кодексом Российской Федерации, порядок введения повышенных ставок земельного налога. 
Рассматривая жалобу Конституционный Суд Российской Федерации отметил, что Федеральный закон "О федеральном бюджете на 2002 год", в котором содержится норма о применении ставок земельного налога в 2002 году с коэффициентом 2,0 (статья 14), является нормативно-правовым актом, регулирующим бюджетные отношения. В соответствии же с Бюджетным кодексом Российской Федерации закон о бюджете принимается, а годовой бюджет - составляется на один финансовый год, который соответствует календарному году и длится с 1 января по 31 декабря (пункт 2 статьи 5, статья 12). Закон о бюджете должен исполняться в период, на который он принимался, тем самым действие федеральных законов о бюджете ограничивается конкретными временными рамками. Поэтому в соответствии с пунктом 1 статьи 5 Налогового кодекса Российской Федерации порядок исчисления в 2002 году земельного налога по ставкам с коэффициентом 2,0 подлежал применению с 1 февраля 2002 года на соответствующий налоговый период (не включая тот месяц, который предшествовал вступлению названного Федерального закона в силу).

Таким образом, в данном случае нормами, установившими новые средние ставки земельного налога, конституционное требование о недопустимости придания обратной силы законам, ухудшающим положение налогоплательщиков, нарушено не было, как не было нарушено и требование о соблюдении определенного разумного срока, по истечении которого возникает обязанность каждого платить налоги и сборы, с тем чтобы не нарушался конституционный режим стабильных условий хозяйствования, выводимый, в частности, из статей 8 (часть 1) и 34 (часть 1) Конституции Российской Федерации. 

Бюджетный кодекс в статье 5 устанавливает, что закон о бюджете принимается на финансовый год и вступает в силу со дня подписания. Закон о бюджете подлежит опубликованию немедленно после его принятия и подписания в установленном порядке.
В судебной практике были сформулированы особенности федеральных законов о бюджете:

1) законы (решения) о бюджете действуют по общему правилу только в течение финансового года: с 1 января и действует по 31 декабря финансового года. Исключения должны быть специально предусмотрены Бюджетным кодексом и (или) законом (решением) о бюджете;

2) законы (решения) о бюджетах носят специальный характер: в них не могут устанавливаться нормы, не связанные с государственными доходами и расходами (См. Постановление Конституционного Суда РФ от 23 апреля 2004 г. № 9-П)

3) в законы (решения) о бюджетах не должны включаться нормы, регулирующие (причем только в пределах одного финансового года) компетенцию того или иного органа государственной власти, что затрагивает конституционные права и свободы.

C 2008 года Россия перешла к среднесрочному финансовому планированию всех уровней бюджетной системы, что на практике означает, что федеральный бюджет и бюджеты государственных внебюджетных фондов должны будут составляться и приниматься в режиме «скользящей трёхлетки» с процедурой ежегодных изменений. 24 июля 2007 года принят Федеральный закон РФ № 198-ФЗ «О федеральном бюджете на 2008 год и на плановый период 2009 и 2010 годов». Таким образом, Федеральный закон о бюджете на текущий год и плановый период может предусматривать действие ряда норм закона в течение не только финансового года, но и планового периода.

Законы (решения) о бюджете создают надлежащие финансовые условия для реализации норм, закрепленных в иных законах (решениях органов местного самоуправления), изданных до их принятия и предусматривающих финансовые обязательства государства (местного самоуправления), т.е. предполагающих предоставление каких-либо средств и материальных гарантий и необходимость соответствующих расходов. Соответственно, особо должен регулироваться вопрос о соотношении законов (решений) о бюджетах бюджетной системы РФ и иных нормативных актах (законах и решениях) соответствующего уровня.

Ранее в Бюджетный кодекс допускал возможность законом (решением) о бюджете на очередной финансовый год отменять или приостанавливать на финансовый год законодательные акты (статьи, отдельные пункты статей, подпункты, абзацев), в связи с тем, что бюджетом не предусмотрены средства на их реализацию (см. п.4 статьи 83 БК РФ в ред. Федерального закона от 05.08.2000 N 116-ФЗ). Принимая во внимание решение Конституционного Суда Российской Федерации от 23 апреля 2004 года N 9-П, из Бюджетного кодекса исключена норма о возможности приостановления законом (решением) о бюджете законодательных актов (решений) в связи с тем, что законом (решением) о бюджете не предусмотрены средства на их реализацию. В случае необходимости действие законодательных актов (решений), не обеспеченных (не полностью обеспеченных) источниками финансирования, должно приостанавливаться отдельными законодательными актами.

О соотношении федерального закона о федеральном бюджете и иных законодательных актов, предусматривающих расходные обязательства Российской Федерации сказано в пункте 6 статьи 192 БК РФ. В случае, если в очередном финансовом году и плановом периоде общий объем расходов недостаточен для финансового обеспечения установленных законодательством Российской Федерации расходных обязательств Российской Федерации, Правительство Российской Федерации вносит в Государственную Думу проекты федеральных законов об изменении сроков вступления в силу (приостановления действия) в очередном финансовом году и плановом периоде отдельных положений федеральных законов, не обеспеченных источниками финансирования в очередном финансовом году и (или) плановом периоде.

Вопросы и задания.

1. Что такое «источники бюджетного права»? Определите соотношение понятий «источники права» и «законодательство».

2. Дайте характеристику системе источников бюджетного права.

3. Определите место Бюджетного кодекса Российской Федерации в системе источников бюджетного права.

4. Каково значение решений Конституционного Суда Российской Федерации для применения норм законодательства?

5. Какие особенности имеются у законов о бюджете?
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Лекция 3 Бюджет: материальная, экономическая и правовая категория.
Государственный бюджет – одно из мощных средств государственного регулирования экономики. Самой сложной задачей является выбор денежно-кредитных или бюджетных средств регулирования для достижения конкретных целей и превращения этих инструментов в отлаженный механизм.

Бюджет не является институтом, присущим государству на всех стадиях его развития. Долгое время государство не имело бюджета. Однако во всех европейских государствах и в России собирались доходы и производились расходы, т.е. существовала известная, основанная на юридических нормах система доходов и расходов. Бюджет появляется не тогда, когда государство производит расходы и добывает необходимые для этого средства, а когда оно в свою финансовую деятельность вводит плановое начало – составляет смету доходов и расходов на определенный период.  

Бюджет тесно связан с формированием представительных органов. Впервые в Англии Билль о правах 1689г. окончательно закрепил  за парламентом право утверждения всех государственных доходов и расходов. Парламент  получил право утверждать бюджет.

Вопросы составления бюджета в России получили свое закрепление в законе 1802 года «Об учреждении министерств», где было сказано, что министр финансов должен в конце каждого года составлять для наступающего года подробный штат общих государственных расходов и производить разассигнование государственных доходов по разным частям государственных расходов. Одним из существенных недостатков в организации бюджетного управления того времени было отсутствие единства кассы. Каждое министерство само получало свои доходы, само производило свои расходы, имея свою кассу, независимую  от какой-либо центральной кассы, что не позволяло осуществлять действенный контроль в бюджетной сфере.

В 1905 году населению Российской империи было даровано право участия через своих выборных представителей в обсуждении финансовых смет и росписи государственных доходов и расходов. С учреждением Государственной думы развитие российского бюджетного права, как и в других странах тесно связано с судьбой народного представительства.

Категория бюджет в научном контексте. В финансовой науке принято говорить о триединой природе финансового хозяйства, которая определяется его финансовым содержанием — ведение финансового хозяйства государства; экономичес​ким — плановое начало, которое находит выражение в росписи государственных доходов и расходов; правовым — государство имеет право получать и расходовать финансовые средства, пре​дусмотренные в проекте росписи, только после утверждения этого проекта законодательными органами страны.

Отсюда, традиционно понятие «бюджет» рассматривается как материальная (финансовая), экономическая и правовая категории. 

Бюджет как экономическая категория представляет собой денежные отношения, возникающие по поводу перераспределения национального дохода в целях образования и использования централизованного фонда предназначенного на финансирование экономического развития, социально-культурных мероприятий, нужд обороны и государственного управления
.

Бюджет как экономиче​ская категория составляет основу функционирования государственного и местного самоуправления, являясь централь​ным звеном финансовой системы общества, с которым связаны все ее звенья. 

Материальное (финансовое) содержание бюджета  — это централизованный фонд денежных средств государства или местно​го самоуправления.

Бюджет как правовая категория — это закон, содержащий основной финансовый план государства или местного самоуправления, роспись доходов и расходов.

В российском законодательстве дается следующее определение бюджета. В со​ответствии со ст. 6 Бюджетного кодекса РФ от 31 июля 1998г. № 145-ФЗ2 бюджет определяется как форма образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансо​вого обеспечения задач и функций государства и местного само​управления.

В статье 11 Бюджетного кодекса «Правовая форма бюджета» установлено, что федеральный бюджет и бюджеты государственных внебюджетных фондов разрабатываются и утверждаются в форме федеральных законов, бюджеты субъектов Российской Федерации и бюджеты территориальных государственных внебюджетных фондов разрабатываются и утверждаются в форме законов субъектов Российской Федерации, местные бюджеты разрабатываются и утверждаются в форме правовых актов представительных органов местного самоуправления либо в порядке, установленном уставами муниципальных образований.

В случаях, если Бюджетным кодексом предусматривается регулирование определенных отношений законом о бюджете, для органов местного самоуправления эти отношения должны быть урегулированы соответствующими нормативными правовыми актами представительных органов местного самоуправления о бюджете, либо актами о бюджете, принимаемыми в порядке, установленном уставами муниципальных образований.

В Бюджетном кодексе прямо закреплено, что каждый субъект Российской Федерации имеет собственный бюджет и каждое муниципальное образование имеет собственный бюджет.

Бюджет представляет собой исходящий от законодательной власти акт полномочия органам управления на проведение расходов и доходов в тече​ние определенного периода времени. 

Существенный признак бюджета — его плановость. Бюджет — это план государственного хозяйства на предстоящий фи​нансовый год. Финансовая наука рекомендует начинать финансовый год ко времени наибольшей платежеспособности тех групп населения, с которых собирается большая часть государственных поступлений.  В Российской Федерации финансовый год соответствует календарному году и длится с 1 января по 31 декабря.
В теории выделяются понятия чрезвычайный бюджет, консолидированный бюджет, минимальный бюджет и др. Остановимся подробнее не некоторых из них.

Чрезвычайный бюджет – это бюджет, принимаемый в условиях введения чрезвычайного положения в стране либо дополнительно к обычному бюджету, либо вместо него. 
Чрезвычайный бюджет составляется в основном в период войн или стихийных бедствий. Однако в некоторых странах он имел специфический характер. Так, в Бельгии до 1976 функционировал чрезвычайный бюджет капитальных затрат, впоследствии объединенный с государственным бюджетом. 
В ряде африканских стран бюджеты капиталовложений (бюджеты развития) называют чрезвычайным бюджетом. Расходы таких чрезвычайных бюджетов покрываются за счет внутренних и внешних займов и кредитов.
В царской России с 1894 государственный бюджет подразделялся на обыкновенный и чрезвычайный. К доходам чрезвычайного бюджета относились поступления от займов и других кредитных операций; крупные единовременные поступления от продажи государственного имущества; возвращения железнодорожными обществами сумм в погашение полученных ссуд. Расходы чрезвычайного бюджета направлялись на финансирование капитальных затрат по сооружению и оборудованию железных дорог; на нужды, вызванные чрезвычайного обстоятельствами (войны, голод, стихийные бедствия, досрочное погашение займов).
В Советской России деление бюджета на обыкновенный и чрезвычайный сохранялось недолго - до ноября 1918. При этом в чрезвычайный бюджет включались только затраты на ведение военных действий на Украине и ликвидацию последствий 1-й мировой войны.
В России чрезвычайный бюджет появился вновь после принятия Закона РСФСР «Об основах бюджетного устройства и бюджетного процесса в РСФСР» (1991). Закон устанавливал, что на территории страны может вводиться чрезвычайный бюджет; основанием для его принятия служит введение чрезвычайного положения в стране. Данный закон предусматривал также введение режима чрезвычайного расходования средств, в случае увеличения дефицита бюджета до размеров, не покрываемых путем размещения государственных ценных бумаг. Введение чрезвычайного бюджета и режима чрезвычайного расходования средств должно регламентироваться спец. законом. При этом финансирование должно производиться в режиме секвестра.
Иногда в обиходе чрезвычайным бюджетом называют бюджет, который принимается на квартал или на более короткий срок. Во время 2-й мировой войны (1941-45) в отдельные периоды бюджет составлялся на квартал; такой бюджет можно было назвать чрезвычайным, однако официально это не делалось. В российской бюджетной практике 90-х гг. были случаи утверждения бюджета на квартал, тем не менее, по законодательству чрезвычайный бюджет составляется только в условиях чрезвычайного положения на основе специального закона.
В действующем Бюджетном Кодексе Российской Федерации отсутствует понятие и регулирование чрезвычайного бюджета.

Вопросам введения чрезвычайного положения  в Российской Федерации посвящен Федеральный конституционный закон РФ от 30 мая 2001 года N 3-ФКЗ «О чрезвычайном положении». Объемы привлекаемого государственного резерва, размеры и порядок финансирования и материально-технического обеспечения работ по устранению обстоятельств, послуживших основанием для введения чрезвычайного положения, в том числе порядок финансирования социальных выплат и компенсаций гражданам, понесшим ущерб в результате возникновения обстоятельств, послуживших основанием для введения чрезвычайного положения, мероприятий по временному отселению жителей в безопасные районы, в связи с применением иных мер, предусмотренных указанным выше Федеральным конституционным законом, а также порядок выплаты компенсаций организациям, понесшим ущерб в связи с применением соответствующих мер определяется Правительством Российской Федерации. В случае недостаточности выделенных бюджетных ассигнований для финансирования указанных расходов Правительство Российской Федерации вносит в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации проект федерального закона, предусматривающего дополнительное финансирование.

Финансирование расходов, связанных с чрезвычайным положением осуществляется за счет средств федерального бюджета. Для осуществления указанного финансирования привлекаются полевые учреждения Банка России, создаваемые в соответствии с законодательством о Банке России. Органы особого управления территорией, на которой введено чрезвычайное положение, на период действия чрезвычайного положения могут наделяться функциями распоряжения в установленном порядке бюджетными ассигнованиями, направляемыми на восстановление объектов жизнеобеспечения, социальной сферы, жилого фонда, расположенных на указанной территории.
Чрезвычайный бюджет необходимо отличать от режима чрезвычайного расходования средств, который вводится в случае увеличения дефицита бюджета до размеров, не покрываемых путем размещения государственных ценных бумаг.
[image: image6.wmf]Законодательно установленное право введения чрезвычайного бюджета можно встретить в современном бюджетном законодательстве Республики Казахстан – в статье 10 Бюджетного кодекса Республики Казахстан. Чрезвычайный государственный бюджет Республики Казахстан формируется на основе республиканского и местных бюджетов и вводится в случаях чрезвычайного или военного положения в Республике Казахстан. Чрезвычайный государственный бюджет Казахстана разрабатывается центральным уполномоченным органом по бюджетному планированию и утверждается в порядке, установленном законодательством Республики Казахстан, Указом Президента Республики Казахстан. Основанием для введения и прекращения действия чрезвычайного государственного бюджета является Указ Президента Республики Казахстан о введении и отмене на всей территории Республики Казахстан чрезвычайного или военного положения. О принятии чрезвычайного государственного бюджета незамедлительно информируется Парламент Республики Казахстан. 

На время действия чрезвычайного государственного бюджета действие закона о республиканском бюджете на соответствующий финансовый год и решений маслихатов о бюджетах всех уровней местного бюджета на соответствующий финансовый год приостанавливается. Чрезвычайный государственный бюджет действует в течение срока, на который введено чрезвычайное или военное положение.

С прекращением действия чрезвычайного государственного бюджета исполнение республиканского и местного бюджета осуществляется в соответствии с законом о республиканском бюджета на соответствующий финансовый год и решениями маслихатов о бюджетах всех уровней местного бюджета на соответствующий финансовый год.  В случае введения чрезвычайного положения в отдельных местностях Республики Казахстан чрезвычайный государственный бюджет не вводится. Введение чрезвычайного положения на территории нескольких регионов Республики Казахстан одновременно может являться основанием для введения чрезвычайного государственного бюджета лишь в случае, когда последствия чрезвычайного положения могут создать реальную угрозу национальным интересам и экономической безопасности республики.

Минимальный бюджет– расчетный объем доходов консолидированного бюджета нижестоящего территориального уровня, покрывающих гарантируемые вышестоящими органами власти минимально необходимые расходы. 

Понятие "минимальный бюджет" впервые было закреплено в Законе РФ "Об основах бюджетных прав и прав по формированию и использованию внебюджетных фондов представительных и исполнительных органов государственной власти республик в составе РФ, автономной области, автономных округов, краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга, органов местного самоуправления" от 15.04.1993 (ст. 1)
. Минимальный бюджет определялся в этом законе как расчетный объем доходов соответствующего консолидированного бюджета нижестоящего территориального уровня, бюджета сельсовета, бюджета поселка, районного бюджета района в городе, городского бюджета города без районного деления, покрывающих гарантируемые соответствующими вышестоящими органами власти минимально необходимые расходы, часть которых в случае недостаточности расчетного объема закрепленных доходов покрывается отчислениями от регулирующих доходов, дотациями и субвенциями по решению соответственно Верховного Совета Российской Федерации, иного вышестоящего представительного органа власти.

В действующем законодательстве нет определения минимальный бюджет.

Консолидированный бюджет -  свод бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации на соответствующей территории. Консолидированный бюджет Российской Федерации образуют федеральный бюджетгосударственных внебюджетных фондов и свод бюджетов других уровней бюджетной системы Российской Федерации (без учета межбюджетных трансфертов между этими бюджетами и за исключением бюджетов  и территориальных государственных внебюджетных фондов) (ст.16 Бюджетного кодекса РФ).
Консолидированный бюджет используется в процессе бюджетного планирования и прогнозирования и разрабатывается одновременно с проектом бюджета соответствующего уровня. Его количественные характеристики служат для подтверждения реальности и обоснованности показателей федерального, регионального и местных бюджетов. 
      Свод бюджетов - это расчетный документ, отражающий соединение (консолидацию) всех показателей, характеризующих объединяемые бюджеты. Чтобы не допустить ошибок в процессе консолидации, соблюдают определенные правила суммирования основных показателей бюджета - доходов, расходов, дефицита (профицита).
При определении итоговых показателей по своду бюджетов запрещается: 

· сальдировать дефициты бюджетов с профицитами других бюджетов (то есть взаимно сокращать дефициты одних и профициты других бюджетов в составе сводного бюджета); 

· недопустим двойной счет трансфертов, поскольку они проходят в составе доходов одних бюджетов и одновременно как расход в составе вышестоящего бюджета. 

Несмотря на то, что Бюджетный кодекс Российской Федерации  закрепляет понятие консолидированный бюджет, в нем нет четких указаний на то, какое правовое значение имеет консолидированный бюджет и как он влияет на объем прав и обязанностей различных субъектов. Очевидно, что с точки зрения правового регулирования составление консолидированного бюджета и его публикация является выражением принципа гласности бюджетной системы. Консолидированный бюджет является индикативным планом.

[image: image7.wmf] 8 декабря 1999 года между Россией и Республикой Беларусь был заключен договор «О создании союзного государства» (договор вступил в силу 26.01.2000). Российская Федерация и Республика Беларусь начали создание Союзного государство, которое знаменует собой новый этап в процессе единения народов двух стран в демократическое правовое государство. В Договоре предусмотрен раздел, посвященный бюджету союзного государства. 

Бюджет Союзного государства призван обеспечивать финансирование программ и проектов Союзного государства, его функционирование, включая расходы на содержание его органов.

Бюджет Союзного государства формируется за счет ежегодных согласованных отчислений государств – участники. В порядке и в случаях, установленных Высшим Государственным Советом по предложению Совета Министров, одобренному Парламентом, наполнение бюджета может осуществляться также и из иных источников. Государства - участники самостоятельно несут расходы, связанные с осуществлением мероприятий, не предусмотренных бюджетом Союзного государства. Бюджет Союзного государства не может иметь дефицит. Исполнение бюджета до создания Казначейства Союзного государства осуществляют казначейства государств - участников в части, касающейся территорий своих государств.

Проект бюджета Союзного государства вносится в Парламент Советом Министров Союзного государства. Бюджет после принятия Парламентом утверждается Высшим Государственным Советом.

Бюджет Союзного государства - важнейший индикатор, характеризующий уровень, масштабы и финансовые возможности интеграции. Причем документ этот - совместный, формирующийся за счет отчислений государств-участников, имеющий тенденцию неуклонно возрастать из года в год. Главное назначение союзного бюджета - служить финансовой базой для создания эффективного механизма торгового, научно-производственного и инвестиционного взаимодействия двух стран, а также для финансирования совместных социально-экономических, культурных, экологических, спортивных программ, проектов, мероприятий.
История создания союзного бюджета пока небогата: он начал формироваться с 2000 года. До окончания формирования Союзного государства бюджет Союзного государства Российской Федерации и Республики Беларусь регулируется по большей части нормами международного права, а именно договора, тем не менее речь идет о государстве, а следовательно по завершении формирования Союзного государства о бюджетной системе этого государства.

Вопросы и задания.

6. Что такое бюджет как правовая, экономическая и материальная категория? Поясните причины такого трехстороннего подхода в науке финансового права к категории бюджета? 

7. Как определяется бюджет в российском законодательстве?

8. Дайте определения понятиям «чрезвычайный бюджет», «минимальный бюджет», «консолидированный бюджет».
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Лекция 4 Понятие бюджетного устройства. Бюджетный федерализм.
Бюджетное устройство. Вопросы бюджетного устройства отражают орга​низационные основы функционирования бюджетной системы государства. В период плановой экономики бюджетное устройство страны строилось на админис​тративных методах управления, а в условиях рыноч​ной экономики — на принципиально иных методах и организационных основах.

В соответствии с ранее действовавшим законом РФ «Об основах бюджет​ного устройства и бюджетного процесса в РСФСР», принятом в 1991 г. под бюджетным устройством пони​малась организация бюджетной системы и принципы ее построения. Чаще всего, даже в учебной литерату​ре, понятие бюджетного устройства отождествляется с понятием бюджетной системы или авторы вовсе не дают определение бюджетного устройства. ПО мнению, некоторых авторов, бюджетное устройство - это организация бюджетной системы, бюджетные права органов власти разного уровня и принципы разграни​чения бюджетных полномочий.

В действующем Бюджетном кодексе Российской Федерации понятие «бюджетное устройство» только упоминается в названии раздела I Части второй «Бюджетная система Российской Федерации». Понятие бюджетное устройство не определяется в Бюджетном кодексе. О том, что входит в понятие бюджетное устройство можно судить из содержания раздела «Бюджетное устройство Российской Федерации». Раздел I включает в себя главы «Бюджетная система Российской Федерации» (обратите внимание, что часть вторая Бюджетного кодекса РФ названа также), «Бюджетная классификация Российской Федерации» и «Принципы бюджетной системы». Бюджетная классификация – элемент, обеспечивающий единство бюджетной системы. Принципы бюджетной системы – это основа построения бюджетной системы, обеспечивающая возможность ее функционирования.  
В разделе I есть также статья 11. «Правовая форма бюджетов» и статья 12 «Годовой бюджет», последняя устанавливает финансовый год в Российской Федерации. 
Финансовый год является отдельным элементом бюджетного устройства, вытекающий из планового характера государственного хозяйства. Финансовый год может быть разным при абсолютно идентичных бюджетных системах (как совокупности бюджетов и межбюджетных отношений). В большинстве стран финансовый год соответствует календарному году (страны СНГ, Италия, Франция и др.). В некоторых странах финансовый год начинается 1 апреля и заканчивается 31 марта (Великобритания, Япония), или длится с 1 июля по 30 июня (Канада), с 1 октября по 30 сентября (США), с 1 марта по 28 февраля (Турция). 

Правовая форма бюджетов и финансовый год являются отдельными элементами бюджетного устройства, отличающими бюджетное устройство одного государства от бюджетного устройства другого государства. В России правовая форма существования бюджета – это закон о бюджете соответствующего уровня или нормативно-правовой акт представительных органов местного самоуправления.  В Великобритании общегосударственный бюджет существует в виде ежегодно принимаемого закона о финансах, регламентирующего вопросы, касающиеся доходной части бюджета и ежегодно принимаемый закон об ассигнованиях, регулирующий вопросы, связанные с расходной частью бюджета. Такого рода правовая форма бюджета существенно отличает бюджетное устройство Великобритании от Российского, хотя речь не идет непосредственно о бюджетной системе как таковой. 

Бюджетное устройство, по нашему мнению, более широкое понятие, чем бюджетная система. Например, чрезвычайный бюджет не входит в бюджетную систему, в то же время право на чрезвычайный бюджет также может характеризовать бюджетное устройство государства. За рамки бюджетной системы выходят вопросы формирования и использования стабилизационного фонда и т.д. Также за рамки бюджетной системы выходят меры, предусмотренные в ряде государств по антикризисному управлению регионами, которые являются существенным элементом бюджетного устройства государства.

Бюджетное устройство опирается на форму государственного устройства. Так, в унитарном государстве бюджетное устройство будет отличаться от бюджетного устройства в федеративном государстве, причем различия не сводятся только к межбюджетным отношениям, которые являются частью бюджетной системы. Из государственного устройства вытекают в конечном итоге бюджетные права органов власти различного уровня и разграничение полномочий в области бюджетов. Бюджетное устройство включает также политическую составляющую, которая определяет пределы самостоятельности бюджетов разного уровня и фактическое распределение полномочий различных органов власти в области бюджета. 

Бюджетное устройство может иметь свои особенности для конкретного периода времени и отражать политические и экономические реалии, в то время как бюджетная система сохраняется неизменной в течение длительного времени.

Итак, бюджетное устройство Российской Федерации – это опирающаяся на федеральное устройство и демократическую форму правления  организация отношений по поводу бюджетов всех уровней бюджетной системы и внебюджетных фондов.
 Бюджетное устройство Российской Федерации включает в себя следующие элементы: 

-   трехуровневую бюджетную систему и внебюджетные фонды;

- набор принципов бюджетной системы, установленный в Бюджетном кодексе РФ;

- бюджетную классификацию Российской Федерации;

- правовую форму бюджетов – законы о бюджете Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, нормативные акты органов местного самоуправления о бюджетах;

-  финансовый год, который соответствует календарному году и длится с 1 января по 31 декабря;


Бюджетное устройство Российской Федерации, существующее на сегодняшний день отличается наличием стабилизационного фонда. 

Бюджетный федерализм. 15 августа 2001 года Правительство Российской Федерации одобрило Программу развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 г.

Программа развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года была направлена на достижение целей, поставленных в посланиях Президента Российской Федерации Федеральному Собранию, в бюджетных посланиях Президента Российской Федерации по развитию системы межбюджетных отношений, и реализацию соответствующих разделов стратегии развития Российской Федерации на период до 2010 года и программы социально- экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу с учетом результатов выполнения Концепции реформирования межбюджетных отношений в Российской Федерации в 1999-2001 годах, одобренной постановлением Правительства Российской Федерации от 30 июля 1998 г. № 862 "О Концепции реформирования межбюджетных отношений в Российской Федерации в 1999 - 2001 годах."  

В общем виде бюджетный федерализм можно определить как многоуровневую бюджетную систему государства, при которой каждый из уровней государственной власти располагает собственным бюджетом и действует в пределах закрепленных за ним бюджетных полномочий.
Бюджетный федерализм находит свое выражение в сочетании общегосударственных финансовых интересов с интересами субъектов Российской Федерации. Основу бюджетного федерализма составляет самостоятельность каждого бюджета бюджетной системы. Самостоятельность бюджетов является гарантией осуществления власти публичных субъектов и принятия самостоятельных решений на всех уровнях власти.

Бюджетный федерализм в Российской Федерации базируется на нормах статей 72,73 и 132 Конституции Российской Федерации, в которых говорится о разграничении предметов ведения между Российской Федерацией и субъектами Российской Федерации, о полноте государственной власти субъектов вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также о признании самостоятельности местного самоуправления и правах органов местного самоуправления на бюджет.
Система бюджетного федерализма должна обеспечивать:

экономическую эффективность - создание долгосрочных стимулов для органов власти субъектов и местного самоуправления проводить структурные реформы, поддерживать конкурентную среду, благоприятный инвестиционный и предпринимательский климат, содействовать росту доходов населения и экономическому развитию соответствующих территорий;

бюджетную ответственность - управление общественными финансами от имени и в интересах населения, при максимально эффективном использовании налоговых и иных ресурсов соответствующих территорий для предоставления бюджетных (общественных) услуг, прозрачности и подотчетности налогово-бюджетной политики, сбалансированности всех стадий бюджетного процесса, повышения законодательно установленной взаимной ответственности органов власти разных уровней при выработке и проведении бюджетной политики;

социальную справедливость - выравнивание доступа граждан, вне зависимости от места их проживания, к основным общественным услугам и социальным гарантиям;

политическую консолидацию - достижение общественного согласия по вопросам распределения между властями разных уровней налогово-бюджетных полномочий, создание условий для эффективного выполнения органами власти субъектов и местного самоуправления своих функций, содействие развитию гражданского общества;

территориальную интеграцию - обеспечение единства налогово-бюджетной системы, предотвращение появления и смягчение диспропорций регионального развития, упрочение территориальной целостности страны.

Для достижения этих целей необходимо, прежде всего, обеспечить реализацию прав и обязанностей органов власти субъектов и местного самоуправления принимать, в рамках федерального законодательства, самостоятельные решения по организации бюджетного процесса, формированию расходов и доходов своих бюджетов на основе четкого, стабильного и сбалансированного разграничения расходных полномочий и доходных источников, гарантирующих финансовую самостоятельность и способствующих повышению самодостаточности субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, наращиванию и эффективному использованию их налогового потенциала.

Для реализации концепции бюджетного федерализма признано необходимым:

четко разграничить, на основе количественного анализа и единых принципов, расходные полномочия между органами власти разных уровней (федеральным, региональным и местным), сократив в максимально возможной степени сферу совместных (пересекающихся) полномочий;

обеспечить самостоятельность органов власти субъектов и местного самоуправления в управлении расходами соответствующих бюджетов;

сократить, а в перспективе - ликвидировать "нефинансируемые федеральные мандаты", предусмотрев полное финансовое обеспечение установленных законодательством бюджетных обязательств;

законодательно определить порядок изменения разграничения расходных полномочий при соответствующем перераспределении бюджетных ресурсов между уровнями бюджетной системы и/или предоставлении источников финансирования передаваемых расходных обязательств.

Система межбюджетных отношений основанная на принципах бюджетного федерализма должна базироваться на принципе равноправия, согласования интересов и взаимной ответственности ее участников. Программа исходит из недопустимости применения для отдельных субъектов Российской Федерации и муниципальных образований особого порядка формирования доходов, финансирования на их территории расходов из вышестоящих бюджетов и/или предоставления финансовой помощи. Необходимо отказаться от подписания двусторонних соглашений по вопросам межбюджетных отношений.

Исходя из этого, меры правительства по развитию бюджетного федерализма следующие основные задачи: 

1) упорядочение бюджетного устройства субъектов Российсой Федерации;

2) четкое разграничение полномочий "нефинансируемых мандатов";

3) четкое и стабильное разграничение налоговых полномочий и закрепление доходных источников за бюджетами разных уровней;

4) формирование и развитие объективных и прозрачных механизмов финансовой поддержки региональных и местных бюджетов;

5) повышение качества управления общественными финансами на региональном и местном уровне.      

Вопросы и задания.
1. Дайте определение понятию «бюджетное устройство».

2. Какие элементы входят в понятие «бюджетное устройство»?

3. Как законодательно закрепляется бюджетное устройство Российской Федерации?

4. Приведите основные характеристики «бюджетного федерализма». В каких документах непосредственно используется понятие «бюджетный федерализм»?
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Лекция 5  Субъекты бюджетного права.
Право на бюджет на основании Конституции Российской Федерации имеет сама Российская Федерация, ее субъекты и местное самоуправление: муниципальные образования.

Российская Федерация, субъекты федерации и муниципальные образования) являются носителями основополагающего права – права на бюджет. Все прочие права производны от этого основного права.

Не относятся к носителям права на бюджет населенные пункты и другие территории, которые не являются муниципальными образованиями. Они могут составлять только сметы. Смета доходов и расходов населенного пункта, другой территории, не являющейся муниципальным образованием, - утвержденный органом местного самоуправления поселения план доходов и расходов распорядителя (главного распорядителя) средств местного бюджета, уполномоченного местной администрацией поселения осуществлять в данном населенном пункте (другой территории), входящем (входящей) в состав территории поселения, отдельные функции местной администрации.

Бюджетный кодекс РФ устанавливает порядок разграничения бюджетных полномочий между Российской Федерацией, субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями.

Необходимо иметь ввиду, что государство и муниципальные образования вступают в правоотношения через свои органы, которые организованы с учетом общего принципа разделения властей. Органы государственной власти и органы местного самоуправления действуют в интересах Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований. 

Непосредственно субъектами бюджетных правоотношений являются органы государственной власти и местного самоуправления, а не Российская Федерация, субъекты Российской Федерации и муниципальные образования. Органы государственной власти и местного самоуправления осуществляют права и исполняют обязанности, предусмотренные законодательством в публичных интересах. 

Помимо органов государственной власти субъектами бюджетных правоотношений являются органы управления государственными внебюджетными фондами.


Субъектами бюджетного права являются также бюджетные учреждения, государственные и муниципальные унитарные предприятия, другие получатели бюджетных средств.

В отдельную группу субъектов бюджетных правоотношений необходимо выделить Центральный Банк Российской Федерации (который не относится к органам исполнительной власти) и кредитные организации, специально наделенные полномочиями по обслуживанию отдельных операций со средствами бюджетов. К таким кредитным организациям относятся, например, кредитные организации, назначенные агентами  Правительства Российской Федерации по отдельным операциям в бюджетной сфере (статья 26 Федерального закона РФ 24 июля 2007 года № 198-ФЗ «О федеральном бюджете на 2008 год и на плановый период 2009 и 2010 годов»).  


Не относятся к субъектам бюджетных правоотношений организации, не являющиеся получателями бюджетных средств и граждане. Их отношения с бюджетами опосредуются нормами налогового права, права социального обеспечения и иных отраслей права.

Правовое положение субъектов бюджетных правоотношений определяется прежде всего бюджетными полномочиями.

Бюджетные полномочия - установленные Бюджетным кодексом и принятыми в соответствии с ним правовыми актами, регулирующими бюджетные правоотношения, права и обязанности органов государственной власти (органов местного самоуправления) и иных участников бюджетного процесса по регулированию бюджетных правоотношений, организации и осуществлению бюджетного процесса.

Бюджетный кодекс Российской Федерации распределяет бюджетные полномочия между Российской Федерацией, субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями. Перечни бюджетных полномочий, установленные в статьях 7,8 и 9 Бюджетного кодекса РФ не закрыты. Российская Федерация, субъекты Российской Федерации и муниципальные образования могут осуществлять иные бюджетные полномочия, установленные в других разделах и статьях Бюджетного кодекса

Бюджетные полномочия Российской Федерации можно условно разделить на три группы:

1) Полномочия по регулированию бюджетной системы Российской Федерации:

установление общих принципов организации и функционирования бюджетной системы Российской Федерации, основ бюджетного процесса и межбюджетных отношений;

определение основ составления и рассмотрения проектов бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, утверждения и исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, составления, внешней проверки, рассмотрения и утверждения отчетов об их исполнении и осуществления контроля за их исполнением;

установление порядка составления и представления в федеральные органы исполнительной власти сводов утвержденных бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов, отчетов об исполнении консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации и иной бюджетной отчетности;

определение порядка установления расходных обязательств публично-правовых образований;

определение основ формирования доходов и осуществления расходов бюджетов бюджетной системы Российской Федерации;

определение порядка установления нормативов отчислений доходов от федеральных налогов и сборов, в том числе от налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, региональных и местных налогов в бюджеты бюджетной системы Российской Федерации;

установление нормативов отчислений от федеральных налогов и сборов, в том числе от налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, в бюджеты бюджетной системы Российской Федерации;

определение общих принципов предоставления и форм межбюджетных трансфертов;

определение основ кассового обслуживания исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации;

определение общего порядка и принципов осуществления заимствований и предоставления гарантий Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, погашения и обслуживания государственного (муниципального) долга;

установление основ бюджетной классификации Российской Федерации и общего порядка ее применения;

установление единого порядка ведения бюджетного учета и представления отчетности для бюджетов бюджетной системы Российской Федерации и бюджетных учреждений, включая отчеты о кассовом исполнении бюджетов;

установление унифицированных форм бюджетной документации и отчетности для бюджетов бюджетной системы Российской Федерации и бюджетных учреждений, установление оснований и порядка временного осуществления органами государственной власти Российской Федерации (органами государственной власти субъектов Российской Федерации) отдельных бюджетных полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации (органов местного самоуправления);

установление оснований, видов ответственности и порядка привлечения к ответственности за нарушение бюджетного законодательства Российской Федерации;

установление порядка исполнения судебных актов по обращению взыскания на средства бюджетов бюджетной системы Российской Федерации.

2)  Полномочия по регулированию отношений по поводу федерального бюджета и полномочия в отношении федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов

установление порядка составления и рассмотрения проектов федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации, утверждения и исполнения федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации, осуществления контроля за их исполнением, составление, внешняя проверка, рассмотрения и утверждения отчетов об исполнении федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации, составления отчета об исполнении консолидированного бюджета Российской Федерации;

составление и рассмотрение проектов федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации, утверждение и исполнение федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации, осуществление контроля за их исполнением, составления, внешняя проверка, рассмотрение и утверждение отчетов об исполнении федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации, составление отчета об исполнении консолидированного бюджета Российской Федерации;

определение порядка установления и исполнения расходных обязательств Российской Федерации, установление и исполнение расходных обязательств Российской Федерации;

установление порядка и условий предоставления межбюджетных трансфертов из федерального бюджета;

предоставление межбюджетных трансфертов из федерального бюджета;

осуществление государственных заимствований Российской Федерации, предоставление государственных гарантий Российской Федерации, предоставление бюджетных кредитов, управление государственным долгом Российской Федерации и управление государственными активами Российской Федерации;

установление, детализация и определение порядка применения бюджетной классификации Российской Федерации в части, относящейся к федеральному бюджету и государственным внебюджетным фондам Российской Федерации;

3) Полномочия Российской Федерации в отношении бюджетов бюджетной системы РФ.

осуществление кассового обслуживания исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации;

определение порядка установления и исполнения расходных обязательств субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, подлежащих исполнению за счет субвенций из федерального бюджета;

временное осуществление отдельных бюджетных полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации.

Бюджетные полномочия субъектов Российской Федерации делятся на следующие группы:

1) Полномочия по регулированию бюджетных отношений по поводу бюджетов субъектов РФ и полномочия в отношении бюджетов субъектов Российской Федерации и бюджетов территориальных внебюджетных фондов:

установление порядка составления и рассмотрения проектов бюджета субъекта Российской Федерации и бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов, утверждения и исполнения бюджета субъекта Российской Федерации и бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов, осуществления контроля за их исполнением и утверждения отчета об исполнении бюджета субъекта Российской Федерации и бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов;

составление и рассмотрение проектов бюджета субъекта Российской Федерации, бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов, утверждение и исполнение бюджета субъекта Российской Федерации и бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов, осуществление контроля за их исполнением, составление и утверждение отчетов об исполнении бюджета субъекта Российской Федерации и бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов, составление отчетов об исполнении консолидированного бюджета субъекта Российской Федерации;

установление и исполнение расходных обязательств субъекта Российской Федерации;

установление нормативов отчислений доходов в местные бюджеты от федеральных налогов и сборов, в том числе от налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, и (или) региональных налогов, подлежащих зачислению в соответствии с Бюджетным кодексом и законодательством о налогах и сборах в бюджеты субъектов Российской Федерации;

предоставление межбюджетных трансфертов из бюджета субъекта Российской Федерации;

осуществление государственных заимствований и предоставление государственных гарантий субъекта Российской Федерации, предоставление бюджетных кредитов, управление государственным долгом и государственными активами субъекта Российской Федерации;

установление, детализация и определение порядка применения бюджетной классификации Российской Федерации в части, относящейся к бюджету субъекта Российской Федерации и бюджетам территориальных государственных внебюджетных фондов;

2) Полномочия в отношении местных бюджетов 

установление порядка представления в исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации утвержденных местных бюджетов, отчетов об исполнении местных бюджетов и иной бюджетной отчетности, установленной федеральными органами государственной власти;

определение порядка установления и исполнения расходных обязательств муниципальных образований, подлежащих исполнению за счет субвенций из бюджета субъекта Российской Федерации;

установление общего порядка и условий предоставления межбюджетных трансфертов из местных бюджетов;

временное осуществление отдельных бюджетных полномочий органов местного самоуправления.

Бюджетный кодекс расширяет бюджетные полномочия субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга за счет полномочий, касающихся межбюджетных отношений с внутригородскими муниципальными образованиями и непосредственно бюджетов внутригородских муниципальных образований. При этом, такое регулирование не противоречит принципу равенства бюджетных прав субъектов Российской Федерации. Конституция РФ,  а также Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Фдерации» предусматривают возможность учета особенностей местного самоуправления в городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге и федеральным законом могут быть предусмотрены ограничения федеральных гарантий местного самоуправления исходя из необходимости сохранения единства городского хозяйства (часть 3 статьи 79 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ).

Помимо прочих  бюджетных полномочий субъектов Российской федерации к  полномочий относятся:

определение законами указанных субъектов Российской Федерации источников доходов бюджетов внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга. Установленные Бюджетным кодексом источники доходов местных бюджетов, не отнесенные законами субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга к источникам доходов бюджетов внутригородских муниципальных образований, зачисляются в бюджеты субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга;

установление нормативов отчислений доходов в бюджеты внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга от федеральных налогов и сборов, в том числе от налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, региональных и (или) местных налогов, подлежащих зачислению в бюджеты субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга в соответствии с Бюджетным кодексом и законодательством о налогах и сборах;

определение объема и порядка предоставления межбюджетных трансфертов бюджетам внутригородских муниципальных образований, в том числе определение порядка образования в составе бюджетов субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга региональных фондов финансовой поддержки муниципальных образований и порядка распределения средств указанных фондов;

определение перечня и порядка исполнения расходных обязательств внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга, вытекающих из полномочий по вопросам местного значения, определенных законами субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга;

определение порядка ведения реестра расходных обязательств внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга.

Бюджетные полномочия муниципальных образований относятся к числу гарантий местного самоуправления в Российской федерации. Местное самоуправление осуществляется на всей территории Российской Федерации в муниципальных образованиях: городских, сельских поселениях, муниципальных районах, городских округах и на внутригородских территориях городов федерального значения.

Бюджетный кодекс РФ (ст.9) устанавливает общие бюджетные полномочия для всех видов муниципальных образований и дополнительные полномочия для муниципальных районов и муниципальных поселений.

При этом, бюджетные полномочия муниципальных районов и муниципальных поселений в силу равенства бюджетных прав муниципальных образований должны толковаться как не допускающие  отношений подконтрольности и подчиненности между ними. (ст.31.1 БК РФ и  Постановление Конституционного Суда РФ от 11 ноября 2003 г. № 16-П)

К бюджетным полномочиям муниципальных образований относятся:

установление порядка составления и рассмотрения проекта местного бюджета, утверждения и исполнения местного бюджета, осуществления контроля за его исполнением и утверждения отчета об исполнении местного бюджета;

составление и рассмотрение проекта местного бюджета, утверждение и исполнение местного бюджета, осуществление контроля за его исполнением, составление и утверждение отчета об исполнении местного бюджета;

установление и исполнение расходных обязательств муниципального образования;

определение порядка предоставления межбюджетных трансфертов из местных бюджетов, предоставление межбюджетных трансфертов из местных бюджетов;

осуществление муниципальных заимствований, предоставление муниципальных гарантий, предоставление бюджетных кредитов, управление муниципальным долгом и управления муниципальными активами;

установление, детализация и определение порядка применения бюджетной классификации Российской Федерации в части, относящейся к местному бюджету;

в случае и порядке, предусмотренных Бюджетным кодексом и иными федеральными законами, установление ответственности за нарушение муниципальных правовых актов по вопросам регулирования бюджетных правоотношений;

К бюджетным полномочиям муниципальных районов помимо прочих бюджетных полномочий муниципальных образований относятся:

установление в соответствии с федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации нормативов отчислений доходов в бюджеты поселений от федеральных налогов и сборов, в том числе от налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, региональных и местных налогов, подлежащих зачислению в соответствии с Бюджетным кодексом, законодательством о налогах и сборах и (или) законами субъектов Российской Федерации в бюджеты муниципальных районов;

установление порядка и условий предоставления межбюджетных трансфертов из бюджета муниципального района бюджетам городских, сельских поселений, предоставление межбюджетных трансфертов из бюджета муниципального района бюджетам городских, сельских поселений;

определение целей и порядка предоставления субвенций из бюджетов поселений в бюджеты муниципальных районов, представительный орган которых формируется в соответствии с пунктом 1 части 4 статьи 35 Федерального закона от 6 октября 2003 года N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"
 (далее - Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"), на решение вопросов местного значения межмуниципального характера;

составление отчета об исполнении консолидированного бюджета муниципального района.

Бюджетные полномочия местного самоуправления поселений наряду с прочими бюджетными полномочиями муниципальных образований включают:

- полномочия по установлению порядка составления, утверждения и исполнения смет доходов и расходов отдельных населенных пунктов, других территорий, не являющихся муниципальными образованиями, входящих в состав территории поселения.

Вопросы и задания.

1. Какие субъекты обладают согласно Конституции Российской Федерации правом на бюджет?

2. Перечислите субъекты бюджетного права?

3. Каковы бюджетные полномочия органов власти каждого их трех уровней? На какие группы их можно разделить?
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Лекция 6 Расходы бюджетов

В отличие от частного хозяйства публичные расходы первичны по отношению к публичным доходам. В зависимости от необходимого объема государственных расходов изыскиваются средства на их покрытие. Поскольку государственные и муниципальные расходы не могут быть избирательными (это особенно неблагоприятно в сфере расходов, связанных с функционированием государственных органов), возможность совершения государственных и муниципальных расходов не должна подчиняться поступлению определенных доходов.

Основной характеристикой государственных расходов является их публичность. Государственные расходы осуществляются строго в соответствии с законодательством. Ввиду особой значимости государственных расходов законодательство детально регулирует механизм уменьшения бюджетных расходов. Бюджетные ассигнования требуют специального обоснования.

Все государственные расходы делятся на действительные расходы, которые связаны с государственными услугами по удовлетворению общественных потребностей, и расходы по взиманию, т.е. затраты, обусловленные взысканием налогов, эксплуатацией государственных и муниципальных предприятий и взиманием иных доходов. Чем меньше расходов по взиманию, тем более совершенно финансовое хозяйство.

Действительные государственные расходы классифицируются по четырем группам: первая – расходы на управление, вторая – расходы на оборону и содержание правоохранительных органов, третья – социальные расходы, четвертая – расходы связанные с проведением экономической политики государства.
Обоснование бюджетных ассигнований - документ, характеризующий бюджетные ассигнования в очередном финансовом году (очередном финансовом году и плановом периоде).
Секвестр – специальный механизм бюджетного регулирования, заключающийся в пропорциональном снижении государственных расходов (на 5,10,15%) ежемесячно по всем статьям бюджета в течение оставшегося времени текущего финансового года. Секвестр вводится в том числе тогда, когда в ходе исполнения бюджета дефицит не уменьшается, результатом чего является невозможность финансирования бюджетом мероприятий.

В бюджете текущих расходов выделяются защищенные статьи бюджета, по которым гарантируется осуществление расходов в полном объеме в условиях применения механизма секвестра. Перечень защищенных статей устанавливается ежегодно при утверждении соответствующего бюджета.

В отличие от доходов расходы классифицируются в зависимости от их цели.

Все государственные расходы делятся на действительные расходы, которые связаны с государственными услугами по удовлетворению общественных потребностей, и расходы по взиманию, т.е. затраты, обусловленные взысканием налогов, эксплуатацией государственных и муниципальных предприятий и взиманием иных доходов. Чем меньше расходов по взиманию, тем более совершенно финансовое хозяйство.

Действительные государственные расходы классифицируются по четырем группам: первая – расходы на управление, вторая – расходы на оборону и содержание правоохранительных органов, третья – социальные расходы, четвертая – расходы, связанные с проведением экономической политики государства.

В теории расходы бюджетов в зависимости от их экономического содержания делятся на текущие расходы и капитальные расходы. 

Капитальные расходы бюджетов - часть расходов бюджетов, обеспечивающая инновационную и инвестиционную деятельность, включающая статьи расходов, предназначенные для инвестиций в действующие или вновь создаваемые юридические лица в соответствии с утвержденной инвестиционной программой, средства, предоставляемые в качестве бюджетных кредитов на инвестиционные цели юридическим лицам, расходы на проведение капитального (восстановительного) ремонта и иные расходы, связанные с расширенным воспроизводством, расходы, при осуществлении которых создается или увеличивается имущество, находящееся в собственности публично-правового образования и другие расходы бюджета, включенные в капитальные расходы бюджета в соответствии с экономической классификацией расходов бюджетов. 

В составе капитальных расходов бюджетов может быть сформирован бюджет развития. До 1 января 2005 года действовал Федеральный закон Российской Федерации от 26 ноября 1998 года N 181-ФЗ «О бюджете развития Российской Федерации», где определялось, что бюджет развития Российской Федерации является составной частью федерального бюджета, формируемой в составе капитальных расходов федерального бюджета и используемой для кредитования, инвестирования и гарантийного обеспечения инвестиционных проектов. Согласно тому же закону денежные средства Бюджета развития направлялись на:

финансирование инвестиционных проектов, отобранных на конкурсной основе;

исполнение обязательств Правительства Российской Федерации по предоставленным инвесторам государственным гарантиям за счет средств Бюджета развития.
Начиная с 2007 года законодатель перешел от понятия капитальные расходы к понятию бюджетные инвестиции.
Текущие расходы бюджетов - часть расходов бюджетов, обеспечивающая текущее функционирование органов государственной власти, органов местного самоуправления, бюджетных учреждений, оказание государственной поддержки другим бюджетам и отдельным отраслям экономики в форме дотаций, субсидий и субвенций на текущее функционирование, а также другие расходы бюджетов, не включенные в капитальные расходы в соответствии с бюджетной классификацией Российской Федерации.

Федеральным законом от 26.04.2007 № 63-ФЗ были внесены изменения  в Бюджетный кодекс Российской Федерации и законодательное определение текущих и капитальных расходов было исключено. 

Еще в середине XIX века, Сперанский М.М., указывал на необходимость разделения расходов по уровням власти и в зависимости от территориального деления государства. Он писал, что расходы разделяются «на общие государственные, на губернские, окружные, волостные. Расходы государства должны быть удовлетворены их общих госдоходов; губернские – из губернских и так далее».

В современном российском законодательстве в основе разделения расходов по уровням бюджетов положены следующие критерии:

1) субсидиарность (максимальная близость органов власти, реализующих расходные полномочия, к потребителям соответствующих бюджетных услуг);

2) территориальное соответствие (максимальное совпадение территориальной юрисдикции органа власти, реализующего расходные полномочия, и зоны потребления соответствующих бюджетных услуг);

3) внешние эффекты (чем выше заинтересованность общества в целом в реализации расходных полномочий, тем, при прочих равных условиях, за более высоким уровнем власти они должны закрепляться);

4) эффект территориальной дифференциации (чем выше региональные/местные различия в производстве и потреблении бюджетных услуг, тем, при прочих равных условиях, на более низких уровнях бюджетной системы они должны предоставляться);

5) эффект масштаба (концентрация бюджетных расходов, при прочих равных условиях, способствует экономии бюджетных средств).

В случае невозможности реализации данного принципа следует руководствоваться следующими подходами:

обязательства по финансированию расходов (предоставлению общественных услуг), нормативно-правовое регулирование которых в основном осуществляется властями более высокого уровня, могут быть закреплены за нижестоящими уровнями власти (бюджетами) только в пределах предоставленной на эти цели финансовой помощи (субвенции);

расходы на общественные услуги, предоставляемые на всей территории страны в соответствии с минимальными государственными социальными стандартами, могут софинансироваться на долевой основе из федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации;

необходимо соблюдение законодательного запрета на принятие нормативных правовых актов, возлагающих на бюджеты более низких уровней дополнительные расходы без предоставления источников финансирования.

Указанные подходы в основном направлены на то, чтобы предотвратить возникновение «нефинансируемых мандатов» - расходы, возложенные органами власти одного уровня на бюджеты нижестоящих уровней без предоставления источников финансирования.  

Перечисленные выше критерии мы можем найти в Программе развития бюджетного федерализма в Российской Федерации до 2005 года.

Ключевым понятием в области государственных расходов является понятие расходных обязательств. Формирование расходов бюджетов бюджетной системы Российской Федерации осуществляется в соответствии с расходными обязательствами, обусловленными установленным законодательством Российской Федерации разграничением полномочий федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, исполнение которых согласно законодательству Российской Федерации, международным и иным договорам и соглашениям должно происходить в очередном финансовом году (очередном финансовом году и плановом периоде) за счет средств соответствующих бюджетов.
Расходные обязательства - обусловленные законом, иным нормативным правовым актом, договором или соглашением обязанности публично-правового образования (Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального образования) или действующего от его имени бюджетного учреждения предоставить физическому или юридическому лицу, иному публично-правовому образованию, субъекту международного права средства из соответствующего бюджета.

Планирование государственных расходов с 2008 года осуществляется на основе разделения действующих и принимаемых обязательств. Как показывает бюджетная практика, объем и структура значительной части расходных обязательств предопределены ранее принятыми законодательными и другими нормативными правовыми актами, заключенными договорами и соглашениями, действующими бюджетными программами и т.д. Ассигнования на исполнение этих обязательств, как правило, подлежат обязательному включению в ежегодный бюджет с использованием достаточно простых правил определения или корректировки их объема (индексация, прямой счет, уже заложенные плановые параметры). Для их существенного изменения в ту или иную сторону или отмены требуется внесение соответствующих изменений в ранее принятые нормативные правовые акты.

В то же время существуют и иные по своему типу расходные обязательства (новые программы, решения об увеличении заработной платы в бюджетной сфере, пособий и т.д.), включение которых в бюджет в том или ином объеме зависит от решений, принимаемых непосредственно в ходе формирования бюджета на очередной финансовый год. Указанные обязательства и ассигнования на их исполнение требуют в рамках бюджетного процесса более детального обоснования, в том числе с учетом имеющихся бюджетных ограничений в рамках среднесрочного финансового плана.

Исходя из этого, при формировании бюджета расходные обязательства разделены на действующие и принимаемые.

Этапами "жизненного цикла" бюджетного обязательства являются принятие, подтверждение, санкционирование оплаты, подтверждение исполнения (см. ст.219 БК РФ).

Получатель бюджетных средств принимает бюджетные обязательства в пределах доведенных до него в текущем финансовом году (текущем финансовом году и плановом периоде) лимитов бюджетных обязательств.

Получатель бюджетных средств принимает бюджетные обязательства путем заключения государственных (муниципальных) контрактов, иных договоров с физическими и юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями или в соответствии с законом, иным правовым актом, соглашением.

Получатель бюджетных средств подтверждает обязанность оплатить за счет средств бюджета денежные обязательства в соответствии с платежными и иными документами, необходимыми для санкционирования их оплаты, а в случаях, связанных с выполнением оперативно-розыскных мероприятий, в соответствии с платежными документами.

Санкционирование оплаты денежных обязательств осуществляется в форме совершения разрешительной надписи (акцепта) после проверки наличия документов, предусмотренных порядком санкционирования оплаты денежных обязательств, установленным финансовым органом в соответствии с положениями настоящего Кодекса.

Оплата денежных обязательств (за исключением денежных обязательств по публичным нормативным обязательствам) осуществляется в пределах доведенных до получателя бюджетных средств лимитов бюджетных обязательств.

Оплата денежных обязательств по публичным нормативным обязательствам может осуществляться в пределах доведенных до получателя бюджетных средств бюджетных ассигнований.

Подтверждение исполнения денежных обязательств осуществляется на основании платежных документов, подтверждающих списание денежных средств с единого счета бюджета в пользу физических или юридических лиц, бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, субъектов международного права, а также проверки иных документов, подтверждающих проведение неденежных операций по исполнению денежных обязательств получателей бюджетных средств.

В зависимости от этапа исполнения расходных обязательств Бюджетный кодекс Российской Федерации выделяет:

бюджетные обязательства - расходные обязательства, подлежащие исполнению в соответствующем финансовом году;

денежные обязательства - обязанность получателя бюджетных средств уплатить бюджету, физическому лицу и юридическому лицу за счет средств бюджета определенные денежные средства в соответствии с выполненными условиями гражданско-правовой сделки, заключенной в рамках его бюджетных полномочий, или в соответствии с положениями закона, иного правового акта, условиями договора или соглашения. Денежные обязательства – это "подтвержденные" (подлежащие оплате) обязательства, являющиеся основанием для осуществления расходов бюджета.

Серьезный вклад в правовое регулирование государственных расходов внесло Постановление Конституционного Суда Российской Федерации № 9-П от 23 апреля 2004 года, где было указано следующие: "Федеральный закон о федеральном бюджете создает надлежащие финансовые условия для реализации норм, закрепленных в иных федеральных законах, изданных до его принятия и предусматривающих финансовые обязательства государства, т.е. предполагающих предоставление каких-либо средств и материальных гарантий и необходимость соответствующих расходов. Как таковой он не порождает и не отменяет прав и обязательств...".

Исходя из этой правовой позиции, Федеральным законом от 26.04.2007 № 212-ФЗ в Бюджетный кодекс Российской Федерации были внесены изменения, уточнивших регулирование расходных обязательств.  

К расходным обязательствам отнесены обязательства, возникающие в силу закона (нормативного правового акта) непосредственно у публично-правового образования (Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального образования) или принимаемые действующими от его имени бюджетными учреждениями. Такие расходные обязательства не могут быть не приняты на себя или уменьшены соответствующим субъектом бюджетных правоотношений.

В отдельную категорию расходных обязательств выделены публичные обязательства, подлежащие исполнению в силу закона (нормативного правового акта), и в их составе - публичные нормативные обязательства перед физическими лицами.

Публичные обязательства - обусловленные законом, иным нормативным правовым актом расходные обязательства публично-правового образования перед физическим или юридическим лицом, иным публично-правовым образованием, подлежащие исполнению в установленном соответствующим законом, иным нормативным правовым актом размере или имеющие установленный указанным законом, актом порядок его определения (расчета, индексации);

Публичные нормативные обязательства - публичные обязательства перед физическим лицом, подлежащие исполнению в денежной форме в установленном соответствующим законом, иным нормативным правовым актом размере или имеющие установленный порядок его индексации, за исключением выплат физическому лицу, предусмотренных статусом государственных (муниципальных) служащих, а также лиц, замещающих государственные должности Российской Федерации, государственные должности субъектов Российской Федерации, муниципальные должности, работников бюджетных учреждений, военнослужащих, проходящих военную службу по призыву (обладающих статусом военнослужащих, проходящих военную службу по призыву), лиц, обучающихся (воспитанников) в государственных (муниципальных) образовательных учреждениях.
Бюджетный кодекс РФ ( статья 81) предусматривает, что в расходной части бюджетов бюджетной системы Российской Федерации (за исключением бюджетов государственных внебюджетных фондов) создание резервных фондов исполнительных органов государственной власти (местных администраций) - резервного фонда Правительства Российской Федерации, резервных фондов высших исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации, резервных фондов местных администраций. Прямо запрещается создание резервных фондов законодательных (представительных) органов и депутатов законодательных (представительных) органов.

Размер резервных фондов исполнительных органов государственной власти (местных администраций) устанавливается законами (решениями) о соответствующих бюджетах и не может превышать 3 процента утвержденного указанными законами (решениями) общего объема расходов. Средства резервных фондов исполнительных органов государственной власти (местных администраций) направляются на финансовое обеспечение непредвиденных расходов, в том числе на проведение аварийно-восстановительных работ и иных мероприятий, связанных с ликвидацией последствий стихийных бедствий и других чрезвычайных ситуаций.

Бюджетные ассигнования резервного фонда Правительства Российской Федерации, резервного фонда высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации, резервного фонда местной администрации, предусмотренные в составе федерального бюджета, бюджета субъекта Российской Федерации, местного бюджета, используются по решению соответственно Правительства Российской Федерации, высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации, местной администрации.

Порядок использования бюджетных ассигнований резервного фонда Правительства Российской Федерации, резервного фонда высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации, резервного фонда местной администрации, предусмотренных в составе федерального бюджета, бюджета субъекта Российской Федерации, местного бюджета, устанавливается соответственно Правительством Российской Федерации, высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации, местной администрацией.

Постановлением Правительства Российской Федерации от 8 июля 1997 г. N 838 утверждено Положение о порядке расходования средств резервного фонда Правительства Российской Федерации. Согласно этому документу средства резервного фонда Правительства Российской Федерации расходуются на финансирование:

государственной поддержки общественных организаций и объединений;

проведения юбилейных мероприятий общегосударственного значения;

изготовления государственных наград, юбилейных медалей;

проведения встреч, симпозиумов, выставок и семинаров на высшем уровне по проблемам общегосударственного значения;

выплаты разовых премий и оказания разовой материальной помощи гражданам за заслуги перед государством;

издания сборников нормативных актов и законодательства Российской Федерации;

проведения ремонтных и восстановительных работ по заявкам органов государственной власти Российской Федерации;

других мероприятий, проводимых по решениям Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации.

Решения Правительства Российской Федерации о выделении средств из резервного фонда Правительства Российской Федерации принимаются в тех случаях, когда средств, находящихся в распоряжении федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, осуществляющих эти мероприятия, недостаточно.

Судебная практика по вопросам расходования средств резервных фондов исполнительной власти свидетельствует о том, что средства резервного фонда могут расходоваться на финансирование не только аварийно-восстановительных работ, но и других мероприятий, при этом определяющим фактором должна быть непредвиденность расходов и невозможность предусмотреть их в бюджете на будущий год(См. Постановление Президиума Верховного Суда РФ по делу № 15пв05 от 28.09.2005 и Определение Верховного Суда РФ по делу № 16-Г02-9 от 8 августа 2002 года).

Отчет об использовании бюджетных ассигнований резервных фондов исполнительных органов государственной власти (местных администраций) прилагается к ежеквартальному и годовому отчетам об исполнении соответствующего бюджета.

В рамках федерального бюджета на очередной финансовый год и плановый период допускается формирование резервного фонда Президента Российской Федерации (ст.82 БК РФ) в размере не более 1 процента утвержденных расходов федерального бюджета.

Средства резервного фонда Президента Российской Федерации используются на финансовое обеспечение непредвиденных расходов. Использование бюджетных ассигнований резервного фонда Президента Российской Федерации осуществляется на основании указов и распоряжений Президента Российской Федерации.

Использование бюджетных ассигнований резервного фонда Президента Российской Федерации на проведение выборов, референдумов, освещение деятельности Президента Российской Федерации не допускается.

Законодательством о бюджетном процессе и бюджетах субъектов Российской Федерации и муниципальных образований также может предусматриваться создание резервных фондов главы исполнительной власти. Например, в Московской области Постановлением Правительства Московской области от 18 августа 2006 г. № 803/32 утвержден Порядок расходования резервного фонда Губернатора Московской области на непредвиденные расходы.

Вопросы и задания.

1. Что такое «расходные обязательства?

2. Перечислите общие принципы финансирования государственных расходов.

3. Какие принципы лежат в основе распределения полномочий по расходованию бюджетных средств по уровням власти?

4. Перечислите основные классификации расходов.
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Лекция 7 Доходы бюджетов

Доходы бюджета - денежные средства, поступающие в безвозмездном и безвозвратном порядке в соответствии с законодательством Российской Федерации в распоряжение органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления.

Источником государственных доходов следует считать национальный доход страны. К государственным доходам относится та часть националогого дохода, которая поступает в собственность и распоряжение государства с целью создания финансовой базы, необходимой для выполнения его задач. Муниципальные доходы также представляют собой часть национального дохода, которая перераспределяется в пользу местного самоуправления, обеспечивая финансовую базу для выполнения его задач. Таким образом, источник доходов бюджетов различных уровней один – национальных доход страны, но формы перераспределения части национального дохода в пользу государства и муниципальных образований многообразны. 

Оптимальными источниками формирования доходной части бюджетов различных уровней являются постоянные, периодически возобновляемые доходы. Такие характеристики продиктованы характером выполняемых государством и органами местного самоуправления задач, предполагающих обеспечение выполнение ими публичных функций. Такого рода постоянные, периодически возобновляемые доходы в науке финансового права принято относить к обычным доходам бюджетов. Обычные доходы включают прежде всего налоги.  

Чрезвычайные потребности государства из-за их непредвиденности не могут быть покрыты обыкновенными доходами. Для покрытия чрезвычайных потребностей государство использовало чрезвычайные источники, которые финансовая наука подразделили на четыре вида: 1) продажа доменов и государственных предприятий, 2) использование резервного фонда или запасной казны, 3) повышение установленных или введение новых налогов, 4) получение займов. 

К числу современных чрезвычайных доходов относятся поступления от приватизации объектов государственной собственности, продажи прав пользования воздушным пространством, морской хозяйственной зоной.
Государственные и муниципальные доходы имеют единственную цель – финансовое обеспечение осуществления государством и муниципальными образованиями своих функций, поэтому, в отличие от расходов, их невозможно классифицировать доходы в зависимости от цели. Государственные доходы классифицируются в основном в зависимости от техники их собирания. 

Принцип единства кассы запрещает предназначение определенной суммы доходов, полученных бюджетом, для определенных расходов.
В зависимости от способа мобилизации средств доходы бюджетов подразделяются на добровольные и принудительные. К принудительным доходам относятся налоги и штрафы. К добровольным относятся добровольные перечисления в том числе пожертвования или перечисления от международных финансовых организаций.

Существует также деление доходов на собственные и регулирующие. 

Собственные доходы бюджетов - виды доходов, закрепленные на постоянной основе полностью или частично за соответствующими бюджетами законодательством Российской Федерации.

Регулирующие доходы бюджетов - федеральные и региональные налоги и иные платежи, по которым устанавливаются нормативы отчислений (в процентах) в бюджеты субъектов Российской Федерации или местные бюджеты на очередной финансовый год, а также на долговременной основе (не менее чем на 3 года) по разным видам таких доходов.

До 1 января 2005 года (дата вступления в силу изменений, внесенных Федеральным законом от 20.08.2004 N 120-ФЗ) деление доходов на собственные и регулирующие было закреплено в Бюджетном кодексе Российской Федерации. На сегодняшний день это деление сохранило свое значение только для науки. В действующей редакции Бюджетного кодекса сохранилось только понятие "собственные доходы бюджетов", под которыми понимаются все виды доходов, за исключением субвенций на реализацию "делегированных" полномочий. 

В теории финансовой науки юридический критерий классификации доходов состоит в том, основывается ли взимание того или иного дохода на суверенитете государства или нет. Налоги являются частью суверенитета государства и публичных образований, входящих в него. Государство может устанавливать любую налоговую систему и взимать практически любые налоги. Все иные доходы должны быть обоснованы или предполагают встречное оказание услуг или передачу имущества. 

По этому критерию доходы бюджетов подразделяются на налоговые и неналоговые доходы. В отдельную группу выделяются безвозмездные и безвозвратные перечисления.

К налоговым доходам относятся предусмотренные налоговым законодательством Российской Федерации федеральные, региональные и местные налоги и сборы, а также пени и штрафы. Размер предоставленных налоговых кредитов, отсрочек и рассрочек по уплате налогов и иных обязательных платежей в бюджет полностью учитывается в доходах соответствующего бюджета. Существенная часть правового регулирования относится к сфере другой подотрасли финансового права – налогового права. Поэтому для подробного изучения непосредственно вопросов налогообложения следует обратиться к учебникам и литературе по налоговому праву. В этой лекции ниже мы остановимся только на коллизиях норм налогового и бюджетного законодательства.
К неналоговым доходам относятся:

доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах;

доходы от платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, находящимися в ведении соответственно федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, после уплаты налогов и сборов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах;

средства, полученные в результате применения мер гражданско-правовой, административной и уголовной ответственности, в том числе штрафы, конфискации, компенсации, а также средства, полученные в возмещение вреда, причиненного Российской Федерации, субъектам Российской Федерации, муниципальным образованиям, и иные суммы принудительного изъятия;

К безвозмездным и безвозвратным перечислениям относятся перечисления в виде:

финансовой помощи из бюджетов других уровней в форме дотаций и субсидий;

субвенций из Федерального фонда компенсаций и (или) из региональных фондов компенсаций;

субвенций из местных бюджетов бюджетам других уровней;

иных безвозмездных и безвозвратных перечислений между бюджетами бюджетной системы Российской Федерации;

безвозмездных и безвозвратных перечислений из бюджетов государственных и (или) территориальных государственных внебюджетных фондов;

безвозмездных и безвозвратных перечислений от физических лиц и юридических лиц, международных организаций и правительств иностранных государств, в том числе добровольных пожертвований.

Доходы бюджетов подразделяются также по уровням бюджетной системы. За федеральным бюджетом, бюджетом субъекта Российской Федерации и за бюджетами местного самоуправления закреплены свои источники налоговых и неналоговых доходов. Одновременно в Бюджетном кодексе закреплены нормы, регулирующие установление нормативов отчислений в местные бюджеты органами государственной власти субъектов Российской Федерации. Это позволяет повысить предсказуемость и стабильность налоговых доходов каждого уровня бюджетной системы, создать стимулы для экономического развития соответствующих территорий, повышения эффективности использования бюджетных средств.

В Бюджетном кодексе прямо установлено, что доходы бюджетов формируются в соответствии с бюджетным и налоговым законодательством Российской Федерации. Для предотвращения правовых коллизий необходимо выявить границы применения налогового и бюджетного законодательства. Налоговое законодательство регулирует отношения по поводу взимания налогов между налогоплательщиком и государством (понятие государство здесь включает Российскую Федерацию, субъекты Российской Федерации и муниципальные образования). Налогоплательщики: физические и юридические лица не могут являться субъектами бюджетных правоотношений.  Бюджетные правоотношения возникают прежде всего между публичными образованиями и государственными органами, являющимися субъектами бюджетного права. 
Вопросы и задания.

1. Дайте определение государственных доходов.

2. Какие классификации государственных доходов вы знаете?
3. Какие доходы относятся к неналоговым доходам бюджетов?

4. Как определить границы применения норм налогового и бюджетного законодательства?
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Лекция 8 Принцип сбалансированности бюджета.
Исходя из законодательного определения бюджета как формы образования и расходования денежных средств, бюджет всегда включает две составляющие доходы и расходы.

Бюджет идеально сбалансирован, когда расходы бюджета точно равны доходам бюджета. Сбалансированный бюджет – идеальная модель к которой должно стремиться соотношение доходов и расходов бюджетов. В экономической теории принято считать бюджет сбалансированным, если его дефицит или профицит не превышает 1% от общего объема расходов.

Профицит бюджета - превышение доходов бюджета над его расходами. Поскольку основными целями государства является  выполнение публично значимых и общественно- полезных функций и, соответственно, государство должно направлять средства прежде всего на финансирование этих функций, профицит бюджета рассматривается как нежелательное явление. Ранее в Бюджетном кодексе было даже установлено требование о составлении бюджетов без профицита и предписывались конкретные меры по сокращению профицита, если таковой обнаружится.

Дефицит бюджета - превышение расходов бюджета над его доходами. Дефицит бюджета устанавливается соответствующим законом (решением) о бюджете на текущий год. 

Принцип сбалансированности бюджетов бюджетной системы РФ (ст. 33БК РФ), означает, что объем предусмотренных бюджетом расходов должен соответствовать суммарному объему доходов бюджета и поступлений источников финансирования его дефицита, уменьшенных на суммы выплат из бюджета, связанных с источниками финансирования дефицита бюджета и изменением остатков на счетах по учету средств бюджетов.

Таким образом, бюджет бюджетной системы Российской Федерации отвечает принципу сбалансированности при наличии дефицита. Принцип сбалансированности бюджетов требует только, чтобы при составлении, утверждении и исполнении бюджета уполномоченные органы исходили из необходимости минимизации размера дефицита бюджета (ст.33 БК РФ),а также устанавливали только допустимые источники финансирования дефицита бюджета.

Бюджетный кодекс устанавливает пределы дефицита федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов.

Дефицит федерального бюджета, утвержденный федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период, не может превышать размер ненефтегазового дефицита федерального бюджета (ст.92 БК РФ).

Ненефтегазовый дефицит федерального бюджета представляет собой разницу между объемом доходов федерального бюджета без учета нефтегазовых доходов федерального бюджета и доходов от управления средствами Резервного фонда и Фонда будущих поколений и общим объемом расходов федерального бюджета в соответствующем финансовом году (ст.96.7 БК РФ). С 1 января 2011 года ненефтегазовый дефицит федерального бюджета будет ограничен. Он не должен будет превышать 4,7 процента прогнозируемого в соответствующем финансовом году валового внутреннего продукта, указанного в федеральном законе о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период. Ненефтегазовый дефицит федерального бюджета финансируется за счет нефтегазового трансферта и источников финансирования дефицита федерального бюджета.

 
По общему правилу дефицит бюджета субъекта Российской Федерации не должен превышать 15 процентов утвержденного общего годового объема доходов бюджета субъекта Российской Федерации без учета утвержденного объема безвозмездных поступлений.

Общее ограничение дефицита местного бюджета – он не должен  превышать 10 процентов утвержденного общего годового объема доходов местного бюджета без учета утвержденного объема безвозмездных поступлений и (или) поступлений налоговых доходов по дополнительным нормативам отчислений.

Превышение по данным годового отчета об исполнении соответствующего бюджета установленных Бюджетным кодексом РФ ограничений является нарушением бюджетного законодательства Российской Федерации и влечет применение предусмотренных законодательством мер принуждения за нарушение бюджетного законодательства Российской Федерации.

В соответствии с общими принципами регулирования дефицита бюджетов Бюджетный кодекс устанавливает источники финансирования дефицита бюджетов бюджетной системы Российской Федерации. Источники финансирования дефицитов можно разделить на недопустимые и допустимые в соответствии с Бюджетным кодексом РФ.

К недопустимым источникам финансирования дефицита относятся кредиты Центрального банка Российской Федерации, а также приобретение Центральным банком Российской Федерации государственных ценных бумаг Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных ценных бумаг. Прямой запрет на использование указанных источников финансирования дефицита содержится в Бюджетном кодексе РФ (ст. 92 и 92.1 БК РФ)

Допустимые источники финансирования дефицитов бюджетов бюджетной системы Российской Федерации делятся на источники внутреннего финансирования и источники внешнего финансирования. Источники внутреннего финансирования дефицитов бюджетов бюджетной системы РФ выражены в валюте Российской Федерации – в рублях. Источники внешнего финансирования дефицитов бюджетов выражены в иностранной валюте.

Особо следует выделить два источника финансирования ненефтегазового дефицита федерального бюджета – резервный фонд и нефтегазовые доходы федерального бюджета, в совокупности составляющие нефтегазовый трансферт.

Нефтегазовый трансферт представляет собой часть средств федерального бюджета, используемых для финансирования ненефтегазового дефицита федерального бюджета за счет нефтегазовых доходов федерального бюджета и средств Резервного фонда.

До 1 января 2011 года объем нефтегазового трансферта утверждается федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период в размере, не превышающем:

в 2008 году - 6,1 процента прогнозируемого на 2008 год объема валового внутреннего продукта;

в 2009 году - 5,5 процента прогнозируемого на 2009 год объема валового внутреннего продукта;

в 2010 году - 4,5 процента прогнозируемого на 2010 год объема валового внутреннего продукта.

С 1 января 2011 года величина нефтегазового трансферта на соответствующий финансовый год будет утверждаться федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период в абсолютном размере, исчисленном как 3,7 процента прогнозируемого на соответствующий год объема валового внутреннего продукта, указанного в федеральном законе о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период.

Утвержденный федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период общий объем источников финансирования дефицита федерального бюджета, не связанных с использованием средств Резервного фонда, не может превышать 1 процент прогнозируемого валового внутреннего продукта, указанного в федеральном законе о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период.

Таким образом, дефицит федерального бюджета, ограниченный с 2011 года 4,7 % ВВП, будет финансироваться на 3,7% за счет нефтегазового трансферта и на 1% из источников финансирования дефицита, обычно применяемых в практике бюджетных отношений, незакрытый перечень которых приводится в Бюджетном кодексе РФ.
Примерный перечень источников финансирования дефицитов бюджетов установлен в статьях 94-96 Бюджетного кодекса РФ, точное указание на источники финансирования дефицитов бюджетов бюджетной системы РФ должно содержаться в законах (решениях) о бюджете. Дефициты местных бюджетов могут финансироваться только из внутренних источников.

Источники финансирования дефицита федерального бюджета

Источников внутреннего финансирования дефицита федерального бюджета включаются:

разница между средствами, поступившими от размещения государственных ценных бумаг Российской Федерации, номинальная стоимость которых указана в валюте Российской Федерации, и средствами, направленными на их погашение;

разница между средствами, полученными от возврата бюджетных кредитов за счет средств целевых иностранных кредитов (заимствований), предоставленных внутри страны, и суммой предоставленных внутри страны бюджетных кредитов за счет средств целевых иностранных кредитов (заимствований);

разница между средствами, полученными от возврата предоставленных внутри страны прочих бюджетных кредитов (ссуд), и суммой предоставленных внутри страны прочих бюджетных кредитов;

разница между полученными и погашенными Российской Федерацией в валюте Российской Федерации бюджетными кредитами, предоставленными федеральному бюджету другими бюджетами бюджетной системы Российской Федерации;

разница между полученными и погашенными Российской Федерацией в валюте Российской Федерации кредитами кредитных организаций;

разница между полученными и погашенными Российской Федерацией в валюте Российской Федерации кредитами международных финансовых организаций;

изменение остатков средств на счетах по учету средств федерального бюджета в течение соответствующего финансового года;

В состав иных источников внутреннего финансирования дефицита федерального бюджета включаются:

поступления от продажи акций и иных форм участия в капитале, находящихся в собственности Российской Федерации;

поступления от реализации государственных запасов драгоценных металлов и драгоценных камней, уменьшенные на размер выплат на их приобретение;

курсовая разница по средствам федерального бюджета;

объем средств, направляемых на исполнение государственных гарантий Российской Федерации в валюте Российской Федерации, в случае, если исполнение гарантом государственных гарантий Российской Федерации ведет к возникновению права регрессного требования гаранта к принципалу;

разница между средствами, полученными от возврата предоставленных из федерального бюджета юридическим лицам бюджетных кредитов, и суммой предоставленных из федерального бюджета юридическим лицам бюджетных кредитов в валюте Российской Федерации;

разница между средствами, полученными от возврата предоставленных из федерального бюджета другим бюджетам бюджетной системы Российской Федерации бюджетных кредитов, и суммой предоставленных из федерального бюджета другим бюджетам бюджетной системы Российской Федерации бюджетных кредитов в валюте Российской Федерации;

прочие источники внутреннего финансирования дефицита федерального бюджета.

В состав источников внешнего финансирования дефицита федерального бюджета включаются:

разница между средствами, поступившими от размещения государственных займов, которые осуществляются путем выпуска государственных ценных бумаг от имени Российской Федерации и номинальная стоимость которых указана в иностранной валюте, и средствами, направленными на их погашение;

разница между полученными и погашенными Российской Федерацией в иностранной валюте кредитами иностранных государств, включая целевые иностранные кредиты (заимствования), с учетом средств, перечисленных из федерального бюджета российским поставщикам товаров и (или) услуг на экспорт в счет погашения государственного внешнего долга Российской Федерации, международных финансовых организаций, иных субъектов международного права и иностранных юридических лиц;

разница между полученными и погашенными Российской Федерацией в иностранной валюте кредитами кредитных организаций.

В состав иных источников внешнего финансирования дефицита федерального бюджета включаются:

объем средств, направляемых на исполнение государственных гарантий Российской Федерации в иностранной валюте, в случае, если исполнение гарантом государственных гарантий Российской Федерации ведет к возникновению права регрессного требования гаранта к принципалу;

разница между средствами, поступившими в федеральный бюджет в погашение основного долга иностранных государств и (или) иностранных юридических лиц перед Российской Федерацией, и средствами, направленными на предоставление государственных финансовых и государственных экспортных кредитов;

прочие источники внешнего финансирования дефицита федерального бюджета.

Источники финансирования дефицита бюджета субъекта Российской Федерации

В состав источников внутреннего финансирования дефицита бюджета субъекта Российской Федерации включаются:

разница между средствами, поступившими от размещения государственных ценных бумаг субъекта Российской Федерации, номинальная стоимость которых указана в валюте Российской Федерации, и средствами, направленными на их погашение;

разница между полученными и погашенными субъектом Российской Федерации в валюте Российской Федерации кредитами кредитных организаций;

разница между полученными и погашенными субъектом Российской Федерации в валюте Российской Федерации бюджетными кредитами, предоставленными бюджету субъекта Российской Федерации другими бюджетами бюджетной системы Российской Федерации;

разница между полученными и погашенными субъектом Российской Федерации в иностранной валюте бюджетными кредитами, предоставленными Российской Федерацией в рамках использования целевых иностранных кредитов (заимствований);

разница между полученными и погашенными субъектом Российской Федерации в валюте Российской Федерации кредитами международных финансовых организаций;

изменение остатков средств на счетах по учету средств бюджета субъекта Российской Федерации в течение соответствующего финансового года;

В состав иных источников внутреннего финансирования дефицита бюджета субъекта Российской Федерации включаются:

поступления от продажи акций и иных форм участия в капитале, находящихся в собственности субъекта Российской Федерации;

курсовая разница по средствам бюджета субъекта Российской Федерации;

объем средств, направляемых на исполнение государственных гарантий субъекта Российской Федерации в валюте Российской Федерации, в случае, если исполнение гарантом государственных гарантий субъекта Российской Федерации ведет к возникновению права регрессного требования гаранта к принципалу;

объем средств, направляемых на исполнение государственных гарантий субъекта Российской Федерации в иностранной валюте, предоставленных Российской Федерации в рамках использования целевых иностранных кредитов (заимствований), в случае, если исполнение гарантом государственных гарантий субъекта Российской Федерации ведет к возникновению прав регрессного требования гаранта к принципалу;

объем средств, направляемых на погашение иных долговых обязательств субъекта Российской Федерации в валюте Российской Федерации;

разница между средствами, полученными от возврата предоставленных из бюджета субъекта Российской Федерации юридическим лицам бюджетных кредитов, и суммой предоставленных из бюджета субъекта Российской Федерации юридическим лицам бюджетных кредитов в валюте Российской Федерации;

разница между средствами, полученными от возврата предоставленных из бюджета субъекта Российской Федерации другим бюджетам бюджетной системы Российской Федерации бюджетных кредитов, и суммой предоставленных из бюджета субъекта Российской Федерации другим бюджетам бюджетной системы Российской Федерации бюджетных кредитов в валюте Российской Федерации.

В состав источников внешнего финансирования дефицита бюджета субъекта Российской Федерации включаются:

разница между средствами, поступившими от размещения государственных ценных бумаг субъекта Российской Федерации, номинальная стоимость которых указана в иностранной валюте, и средствами, направленными на их погашение;

разница между полученными и погашенными субъектом Российской Федерации кредитами иностранных банков в иностранной валюте;

иные источники внешнего финансирования дефицита бюджета субъекта Российской Федерации.

В состав иных источников внешнего финансирования дефицита бюджета субъекта Российской Федерации включаются:

объем средств, направляемых на исполнение государственных гарантий субъекта Российской Федерации в иностранной валюте, в случае, если исполнение гарантом государственных гарантий субъекта Российской Федерации ведет к возникновению права регрессного требования гаранта к принципалу;

объем средств, направляемых на погашение иных долговых обязательств субъекта Российской Федерации в иностранной валюте.

Источники финансирования дефицита местного бюджета

В состав источников внутреннего финансирования дефицита местного бюджета включаются:

разница между средствами, поступившими от размещения муниципальных ценных бумаг, номинальная стоимость которых указана в валюте Российской Федерации, и средствами, направленными на их погашение;

разница между полученными и погашенными муниципальным образованием кредитами кредитных организаций в валюте Российской Федерации;

разница между полученными и погашенными муниципальным образованием в валюте Российской Федерации бюджетными кредитами, предоставленными местному бюджету другими бюджетами бюджетной системы Российской Федерации;

разница между полученными в иностранной валюте от Российской Федерации и погашенными муниципальным образованием бюджетными кредитами, предоставленными в рамках использования целевых иностранных кредитов (заимствований);

изменение остатков средств на счетах по учету средств местного бюджета в течение соответствующего финансового года;

иные источники внутреннего финансирования дефицита местного бюджета.

В состав иных источников внутреннего финансирования дефицита местного бюджета включаются:

поступления от продажи акций и иных форм участия в капитале, находящихся в собственности муниципального образования;

курсовая разница по средствам местного бюджета;

объем средств, направляемых на исполнение гарантий муниципального образования в валюте Российской Федерации, в случае, если исполнение гарантом муниципальных гарантий ведет к возникновению права регрессного требования гаранта к принципалу;

объем средств, направляемых на исполнение гарантий муниципального образования в иностранной валюте, предоставленных Российской Федерации в рамках использования целевых иностранных кредитов (заимствований), в случае, если исполнение гарантом муниципальных гарантий ведет к возникновению права регрессного требования гаранта к принципалу;

объем средств, направляемых на погашение иных долговых обязательств муниципального образования в валюте Российской Федерации;

разница между средствами, полученными от возврата предоставленных из местного бюджета юридическим лицам бюджетных кредитов, и суммой предоставленных из местного бюджета юридическим лицам бюджетных кредитов в валюте Российской Федерации;

разница между средствами, полученными от возврата предоставленных из местного бюджета другим бюджетам бюджетной системы Российской Федерации бюджетных кредитов, и суммой предоставленных из местного бюджета другим бюджетам бюджетной системы Российской Федерации бюджетных кредитов в валюте Российской Федерации.

Остатки средств местного бюджета на начало текущего финансового года в объеме, определяемом правовым актом представительного органа муниципального образования, могут направляться в текущем финансовом году на покрытие временных кассовых разрывов.

Для организации управления источниками финансирования дефицитов бюджетов в законе (решении) о бюджете на финансовый год назначаются главные администраторы источников финансирования дефицитов бюджетов и администраторы источников финансирования дефицитов бюджетов.

Главный администратор источников финансирования дефицита бюджета - определенный законом (решением) о бюджете орган государственной власти (государственный орган), орган местного самоуправления, орган местной администрации, орган управления государственным внебюджетным фондом, иная организация, имеющие в своем ведении администраторов источников финансирования дефицита бюджета и (или) являющиеся администраторами источников финансирования дефицита бюджета.

Администратор источников финансирования дефицита бюджета - орган государственной власти (государственный орган), орган местного самоуправления, орган местной администрации, орган управления государственным внебюджетным фондом, иная организация, имеющие право в соответствии с Бюджетным кодексом осуществлять операции с источниками финансирования дефицита бюджета.
Итак, значение имеет скорее не сам факт наличия дефицита, а его размер и качество, а  также источники его финансирования и управление этими источниками. Из этого исходит правовое регулирование дефицита в бюджетном законодательстве.

Вопросы и задания:
1. Определите содержание принципа сбалансированности бюджета.

2. Дайте определение понятиям «дефицит», «профицит» «допустимые источники финансирования дефицита», «нефтегазовый дефицит».

3. Какие цели преследует правовое регулирование в сфере сбалансированности бюджетов?

4. С какой целью в Бюджетом кодексе вводятся понятия главный администратор  и администратор источников финансирования дефицита бюджета?
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Лекция 9 Стабилизационные фонды в практике России и практике иных государств

Несколько десятков лет доходная база бюджета СССР, а затем федерального бюджета Российской Федерации формировалась и продолжает формироваться за счет добычи и экспорта сырьевых ресурсов. При этом отсутствовали четкие механизмы управления дополнительными доходами бюджета, полученными исключительно за счет внешнеэкономической конъюнктуры. В результате росла зависимость доходной базы федерального бюджета Российской Федерации от внешнеэкономической конъюнктуры, что в свою очередь негативно влияло на формирование бюджетной политики.

В качестве мер по снижению зависимости от внешнеэкономических факторов и по страхованию бюджетной системы от нежелательных изменений конъюнктуры на мировых рынках товаров, составляющих основу российского экспорта федеральными законами о федеральных бюджетах на 2002 и 2003 годы предусматривалось формирование финансового резерва, ставшего прообразом стабилизационного фонда Российской Федерации. 

В условиях сохраняющейся в среднесрочной перспективе зависимости российской бюджетной системы от внешнеэкономической конъюнктуры с целью упорядочить регулирование фонда с 2004 года в Российской Федерации создается стабилизационный фонд (См. изменения, внесенные в Бюджетный кодекс РФ Федеральным законом от 23 декабря 2003 года N 184-ФЗ). 

Стабилизационный фонд - часть средств федерального бюджета, образующаяся за счет превышения цены на нефть над базовой ценой на нефть, подлежащая обособленному учету, управлению и использованию в целях обеспечения сбалансированности федерального бюджета при снижении цены на нефть ниже базовой.

Правовое регулирование стабилизационного фонда Российской Федерации складывалось из норм о порядке формирования и источниках стабилизационного фонда РФ, а также порядка использования средств стабилизационного фонда. Средства Стабилизационного фонда должны были использоваться для финансирования дефицита федерального бюджета при снижении цены на нефть ниже базовой, а также на иные цели в случае, если накопленный объем средств Стабилизационного фонда превышал 500 млрд. рублей. Объемы использования средств Стабилизационного фонда определяются федеральным законом о федеральном бюджете на соответствующий финансовый год. 

Управление средствами Стабилизационного фонда было возложено на Министерство финансов Российской Федерации. Отдельные полномочия по управлению средствами Стабилизационного фонда могли осуществляться Центральным банком Российской Федерации по договору с Правительством Российской Федерации.

Федеральным законом от 26.07.2007 года № 63-ФЗ в Бюджетный кодекс Российской Федерации были внесены изменения и с 2008 года стабилизационный фонд в Российской Федерации больше не формируется. На смену стабилизационному фонду пришли резервный фонд и фонд будущих поколений.

В соответствии с переходными положениями, установленными Федеральным законом от 26.07.2007 года № 63-ФЗ средства стабилизационного фонда Российской Федерации по состоянию на 1 января 2008 года зачисляются в Резервный фонд и Фонд будущих поколений не позднее 1 февраля 2008 года. Объем зачисления средств Стабилизационного фонда Российской Федерации в Резервный фонд исчисляется как 10 процентов прогнозируемого на 2007 год объема валового внутреннего продукта, указанного в прогнозе социально-экономического развития Российской Федерации на 2008 - 2010 годы, представляемого в составе документов и материалов в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации одновременно с проектом Федерального закона "О федеральном бюджете на 2008 год и на период до 2010 года". Оставшиеся средства Стабилизационного фонда Российской Федерации зачисляются в Фонд будущих поколений.

Резервный фонд представляет собой часть средств федерального бюджета, подлежащих обособленному учету и управлению в целях осуществления нефтегазового трансферта в случае недостаточности нефтегазовых доходов для финансового обеспечения указанного трансферта.
Федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период устанавливается нормативная величина Резервного фонда в абсолютном размере, определенном исходя из 10 процентов прогнозируемого на соответствующий финансовый год объема валового внутреннего продукта, указанного в федеральном законе о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период.

Резервный фонд формируется за счет:

нефтегазовых доходов федерального бюджета в объеме, превышающем утвержденную на соответствующий финансовый год величину нефтегазового трансферта при условии, что накопленный объем Резервного фонда не превышает его нормативной величины;

доходов от управления средствами Резервного фонда.

Средства резервного фонда используются:

- для финансового обеспечения нефтегазового трансферта, в случае недостаточности нефтегазовых доходов для формирования трансферта;

Министерству финансов Российской Федерации в ходе исполнения федерального бюджета предоставлено право в установленном Правительством Российской Федерации порядке использовать без внесения изменений в федеральный закон о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период средства Резервного фонда на финансовое обеспечение нефтегазового трансферта в случае недостаточности для его осуществления фактически поступивших в отчетном периоде текущего финансового года нефтегазовых доходов федерального бюджета.

- на досрочное погашение государственного внешнего долга Российской Федерации, если это предусмотрено федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период;

Фонд будущих поколений представляет собой часть средств федерального бюджета, подлежащих обособленному учету и управлению.

Фонд будущих поколений формируется за счет:

нефтегазовых доходов федерального бюджета в объеме, превышающем утвержденный на соответствующий финансовый год объем нефтегазового трансферта, в случае, если накопленный объем средств Резервного фонда достигает (превышает) его нормативную величину;

доходов от управления средствами Фонда будущих поколений.

Целями управления средствами Резервного фонда являются обеспечение сохранности средств указанного фонда и стабильного уровня доходов от его размещения в долгосрочной перспективе.

Управление средствами Резервного фонда и Фонда будущих поколений осуществляется Министерством финансов Российской Федерации в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.

Отдельные полномочия по управлению средствами Резервного фонда могут осуществляться Центральным банком Российской Федерации, Фонда будущих поколений - Центральным банком Российской Федерации и специализированными финансовыми организациями в соответствии с договорами, заключаемыми Министерством финансов Российской Федерации в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.

В случае привлечения специализированных финансовых организаций для осуществления отдельных полномочий по управлению средствами Фонда будущих поколений порядок привлечения указанных организаций, а также требования, предъявляемые к ним, устанавливаются Правительством Российской Федерации.

Бюджетный кодекс РФ устанавливает ряд положений относительно отчетности о формировании и использовании Резервного фонда и Фонда будущих поколений. Правительство Российской Федерации в составе отчетности об исполнении федерального бюджета представляет в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации и Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации ежеквартальный и годовой отчет о поступлении и использовании нефтегазовых доходов федерального бюджета, формировании и использовании средств Резервного фонда и Фонда будущих поколений, а также ежеквартальный и годовой отчет об управлении средствами указанных фондов. Министерство финансов Российской Федерации ежемесячно публикует сведения о поступлении и использовании нефтегазовых доходов федерального бюджета, величине активов Резервного фонда и Фонда будущих поколений на начало отчетного месяца, зачисления средств в указанные фонды, их размещении и использовании в отчетном месяце.

К концу ХХ века практика создания обособленных фондов в рамках бюджетной системы была распространена более чем в 10 странах или отдельных регионах государств. Такого рода обособленные фонды делятся на две группы:


- стабилизационные (резервные) фонды;


- фонды будущих поколений (сберегательные фонды).


Средства стабилизационных фондов предназначаются для сбалансирования бюджета в ситуации, когда невозможно использование других источников покрытия необходимых расходов. В качестве примера можно привести нефтяной стабилизационный фонд, созданный в 1993 году в Колумбии или нефтяной трастовый фонд в Нигерии.


Фонды будущих поколений (сберегательные фонды) являются формой реализации социальной ответственности перед потомками за истощение природных ресурсов. Фонд будущих поколений представляют собой резерв, который будет использован после истощения тех сырьевых запасов, сверхприбыли от реализации которых послужили источником формирования сберегательного фонда.


Стабилизационные (резервные) фонды характерны для развивающихся стран, где экономика подвержена частым кризисным явлениям. С целью предотвращения кризисов и минимизации негативных последствий создаются стабилизационные фонды.


Фонды будущих поколений характерны для государств с более высоким уровнем развития экономики.


Не исключен вариант двоякой функции фондов. В Норвегии в 1990 году был учрежден Норвежский государственный нефтяной фонд. Он выполнял одновременно две функции; обеспечение стабильности бюджетной системы и создание резервов на случай истощения нефтяных месторождений. В законодательстве Норвегии не было предусмотрено жесткой регламентации порядка формирования и использования средств фонда. Накопление и использование средств такого фонда требовало принятия специальных решений парламента на основе запросов правительства по каждому отчислению или расходу. Активы фонда находились в управлении Центрального банка, а Правительство в лице Министерства финансов определяло направления инвестирования средств фонда.

[image: image8.wmf] Мировая практика применения стабилизационный фондов и фондов будущих поколений может быть продемонстрирована на примерах, приведенных в следующей таблице
. 

Таблица 1.

	
	Государственный нефтяной фонд Норвегии
	Медный стабилизационный фонд Чили
	Венесуэльский фонд макроэкономической стабилизации
	Нефтяные фонды штата Аляска
	Нефтяной фонд Кувейта
	Нефтяной фонд Омана

	Год создания
	1990 (до 1996 г. поступлений не было)
	1985 (до 1987 г. поступлений не было)
	1998
	1976 (Постоянный фонд Аляски, СФА),

1990 (Конституционный бюджетный резервный фонд, КБРФ)
	1960
	1980

	Цель
	Формирование финансовых резервов в период стабильных или высоких цен на нефть или общего подъема экономики в виду старения населения и истощения запасов нефти
	Стабилизация реального курса национальной валюты и доходов государственного бюджета при колебаниях мировых цен на медь
	Защита государственного бюджета и экономики страны от колебаний цен на нефть
	СФА –аккумулирование доходов для будущих поколений,

КБРФ – сглаживание краткосрочных колебаний доходов бюджета штата
	Аккумулирование доходов для будущих поколений
	Аккумулирование доходов для будущих поколений

	Формирование
	Доля совокупных доходов государственного бюджета в случае профицита бюджета центрального правительства
	В условиях профицита бюджета центрального правительства, отчисления пропорциональны разрывы между текущими ценами на медь и определяемым ежегодно долгосрочным уровнем цен на медь
	Из трех источников: бюджет центрального правительства, региональные бюджеты государственная нефтяная компания.

Для центрального правительства: все налоговые доходы от нефтяного сектора, роялти, дивидендов государственной нефтяной компании выше 5-летнего среднего уровня, за вычетом обязательных трансфертов регионам и в фонд погашения внешнего долга; региональные бюджеты: если превышен 5-летний средний уровень трансферта от нефтяных доходов; государственная нефтяная компания: при превышении текущими ценами на нефть 5-летнего среднего уровня.
	СФА – не менее 25% поступлений от рентных от месторождений, роялти и других платежей, уплачиваемых нефтяной отраслью в бюджет.

КБРФ – доля налоговых поступлений от нефтяной отрасли, устанавливаемая ежегодно при принятии бюджета штата
	50% нефтяных доходов бюджета в период высоких цен на нефть + 10% всех доходов государственного бюджета + часть доходов государственных нефтяных компаний
	Часть доходов государства от нефтяного сектора (налоги и доходы государственной нефтяной компании), зависит от величины превышения текущей цены на нефть уровня в 15 $ за баррель.

	Объем
	4,8% ВВП в первый год (1996), 17,7% ВВП в 1999 году
	накопленный объем – 3,9 млрд. $ (в 1997), максимальный годовой прирост – 1,056 млрд. $ (в 1989)


	1,7 млрд. $ (к началу 2000)
	СФА – 27,1 млрд. $ (1999)

КБРФ – 6,1 млрд. $ (1999)
	в отдельные годы поступления – до 4 млрд. $
	в отдельные годы поступления – до 1,5 млрд. $

	Использование
	В краткосрочном периоде – как «финансовую подушку» при снижении бюджетных доходов, в долгосрочном периоде – межпоколенческое выравнивание по мере истощения нефтяных запасов и увеличения социальных расходов, вызванного старением населения
	Правительство имеет право брать средства из фонда при текущих ценах на медь ниже определяемого ежегодно долгосрочного уровнем цен на медь, вплоть до полного использования фонда. В конце 1980-х часть средств была использована для погашения долга правительства Банку Чили и субсидирования внутренних цен на бензин
	Только в краткосрочном периоде, всеми тремя уровнями (центральное правительство, региональные правительства, государственная нефтяная компания), если не  текущие показатели ниже заданных 5-летних средних, либо если размер фонда превышает 80% средних годовых поступлений от нефтяного сектора за предыдущие 5 лет. В последнем случае средства могут быть использованы для погашения внешнего долга или капитальных инвестиций региональных бюджетов
	СФА: определяется ежегодно законодательной властью штата и губернатором, с момента создания 42% было выплачено живущим поколениям, а остальное инвестировано для будущих поколений.

КБРФ: «потолок» использования средств устанавливается ежегодно законодательным органом штата при принятии бюджета, зачастую пересматривался в течение года, обычно используется для финансирования дефицита бюджета (в т.ч. внутри фискального года). Средства из фонда даются правительству на условиях возврата в периоды бюджетного профицита.
	По мере потребности Правительства для финансирования дефицита бюджета 
	Финансирование дефицита бюджета, инвестиции в разработку нефтяных месторождений

	Управление
	Порядок и характер инвестирования средств фонда определяется Правительством; инвестиции в надежные иностранные активы (для стабилизации реального курса), а также в акции компаний, несвязанных с сырьевым сектором


	Правительство Чили.
	Использование средств – с разрешения парламента.

Управление средства – Центральный банк Венесуэлы.

Инвестиции – в иностранные активы, запрещены такие инвестиции, которые могут повлечь за собой возникновение обязательств у фонда
	СФА – самоуправление, инвестиции в портфель финансовых активов.

КБРФ – Правительство штата
	Кувейтская Инвестиционное Управление (с 1982, до этого – Министерство финансов);

ограничений на виды инвестиций нет.
	Министерство финансов.

Большая часть средств инвестирована в иностранные активы, небольшая часть размещена на валютных депозитах в Центральном банке Омана

	Особенности
	Размер отчислений в фонд определяется ежегодно в процессе утверждения бюджета парламентом
	Правительство действует по определенному в законе постоянному правилу
	В настоящее время реформируется для среднесрочных целей, но одновременно ослабляются правила использования средств
	
	Информация о размере фонда и характере инвестиций по закону закрыта для общественности
	


Вопросы и задания.
1. Дайте краткую характеристику понятиям «стабилизационный фонд» и «фонд будущих поколений»?

2. Какую функцию в бюджетной и финансовой системе государства выполняет стабилизационный фонд?

3. Приведите основные положения правового регулирования стабилизационного фонда по российскому законодательству.
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Лекция 10 Бюджетный процесс в Российской Федерации

Согласно Конституции РФ (пп. «з» статьи 71) в исключительном ведении Российской Федерации находится федеральный бюджет и, соответственно, регулирование бюджетного процесса по поводу федерального бюджета. Закон о федеральном бюджете настолько важен, что ряд вопросов бюджетного процесса по поводу федерального бюджета прямо урегулирован в Конституции Российской Федерации.

Конституция предписывает обязательное рассмотрение в Совете Федерации федеральных законов, принятых Государственной Думой по вопросам федерального бюджета наряду с законами по вопросам войны и мира (статья 106 Конституции РФ). В Конституции (часть 3 статьи 104 и подпункт «а» части 1 статьи 114) урегулирована роль Правительства Российской Федерации в бюджетном процессе. Правительство Российской Федерации разрабатывает и представляет Государственной Думе федеральный бюджет и обеспечивает его исполнение; представляет Государственной Думе отчет об исполнении федерального бюджета. Законопроекты о введении или отмене налогов, освобождении от их уплаты, о выпуске государственных займов, об изменении финансовых обязательств государства, другие законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет федерального бюджета, могут быть внесены только при наличии заключения Правительства Российской Федерации.

Конституцией урегулированы вопросы контроля за исполнением федерального бюджета. Согласно части 5 статьи 101 Конституции РФ для осуществления контроля за исполнением федерального бюджета Совет Федерации и Государственная Дума образуют Счетную палату, состав и порядок деятельности которой определяются федеральным законом.

Подпункт «ж» пункта 1 статьи 71 Конституции РФ относит к исключительному ведению Российской Федерации установление правовых основ единого рынка; финансовое, валютное, кредитное, таможенное регулирование, денежная эмиссия, основы ценовой политики; федеральные экономические службы, включая федеральные банки. В рамках этого положения Конституции РФ бюджетные полномочия Российской Федерации включают определение основ составления и рассмотрения проектов бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, утверждения и исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, составления, внешней проверки, рассмотрения и утверждения отчетов об их исполнении и осуществления контроля за их исполнением.

Нормы Конституции о бюджетном процессе получили свое дальнейшее урегулирование в Бюджетном кодексе РФ. Бюджетный Кодекс Российской Федерации полностью регламентирует бюджетный процесс в отношении федерального бюджета Российской Федерации. В отношении иных бюджетов бюджетной системы в Бюджетном Кодексе РФ установлены лишь основы, которые подлежат развитию в законодательстве субъектов РФ и нормативных актах местного самоуправления. Пример закона субъекта, регулирующего бюджетный процесс – Закон Московской области от 12 октября 1995 года № 31/95-ОЗ «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Московской области». Пример  нормативного акта местного самоуправления – Решение Совета депутатов Волоколамского муниципального района Московской области от 06.04.2006 № 308-43 «Об утверждении положения о бюджетном процессе в Волоколамском муниципальном районе Московской области».

Основной особенностью бюджета, как мы выяснили ранее, является его плановый характер. В связи с этим, законодатель неизбежно сталкивается с необходимостью урегулировать не только непосредственно отношения, связанные с собиранием и перераспределением денежных фондов, но и саму процедуру принятия финансовых планов.

Необходимость четкого определения процедуры принятия бюджета вызвана следующими причинами:


-  недопустимость затягивания процедуры принятия бюджета;


-  особенность субъектов отношений по поводу бюджета;

- значительная политическая составляющая бюджетно-правовых отношений.


Четко регламентированный законодательством бюджетный процесс необходим и для того, чтобы привести в движение громоздкий механизм принятия решений в государственных и муниципальных структурах. Бюджет, как финансовый план, составляется на определенный период времени и действует только в течение ограниченного периода времени. В связи с этим, возникает необходимость ограничить временные рамки бюджетного планирования. Хотя отсутствие нормативного акта о бюджете на начало финансового года, на который он принимается, допускается и законодатель устанавливает выход из такой ситуации (ст.190 и 191 БК РФ), закон о бюджете принятый к концу соответствующего финансового года теряет смысл и малоэффективен.

Регулирование бюджетного процесса направлено на то, чтобы закон (решение) о бюджете, который действует достаточно короткий по меркам законотворчества период, был принят вовремя - до начала финансового года. Теория бюджетного права выработала ряд средств достижения данной задачи. Опираясь на французское законодательство, Поль Мари Годме
 в качестве средств защиты от запоздания закона о бюджете называл:



Краткость текста закона



Обязательность заблаговременного представления текста



Сроки, обеспечивающие быстрое принятие закона



Ограничение числа голосований;



Отказ в некоторых случаях от голосования по поводу закона.

Все эти средства в той или иной мере воплощены в нормах Бюджетного кодекса Российской Федерации. 

  
Различные общественные силы пытаются обеспечить финансовыми ресурсами решение именно тех задач, которые соответствуют их интересам. М.И. Пискотин утверждал, что «поскольку бюджетные ресурсы всегда ограничены и не могут покрыть всех потребностей, весь процесс бюджетного планирования неизбежно сводится в значительной мере к выбору между конкурирующими потребностями»
. Бюджетный процесс представляет собой процедуру, направленную на снятие потенциальных конфликтов и приведение в движение бюджетного механизма. Бюджетный процесс касается одного документа – бюджета и  предполагает «сквозное действие» - последовательных действий единого процесса бюджетного планирования.

 
Бюджетный процесс - регламентируемая законодательством Российской Федерации деятельность органов государственной власти, органов местного самоуправления и иных участников бюджетного процесса по составлению и рассмотрению проектов бюджетов, утверждению и исполнению бюджетов, контролю за их исполнением, осуществлению бюджетного учета, составлению, внешней проверке, рассмотрению и утверждению бюджетной отчетности.


В 2007 году бюджетный процесс в Российской Федерации подвергся серьезному реформированию. Реформа бюджетного процесса стала очередным этапом бюджетной реформы в Российской Федерации и осуществляется в соответствии с Концепцией реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации в 2004-2006 годах, одобренной Постановлением Правительства Российской Федерации от 22 мая 2004 г. N 249. Целью реформирования бюджетного процесса является создание условий и предпосылок для максимально эффективного управления государственными (муниципальными) финансами в соответствии с приоритетами государственной политики. 

Реформирование бюджетного процесса находится в русле общей тенденции развития бюджетного законодательства в мире. Одним из основных элементов бюджетных реформ, проведенных в последние десятилетия в большинстве развитых стран, является переход к среднесрочному (многолетнему) бюджетному планированию, в рамках которого бюджетный цикл начинается с рассмотрения ранее одобренных в предыдущем бюджетном цикле основных параметров среднесрочного финансового плана на соответствующий год, анализа изменения внешних факторов и условий, обоснования изменений, вносимых в основные бюджетные показатели планируемого года, а также корректировки или разработки бюджетных проектировок на последующие годы прогнозного периода. При этом среднесрочный финансовый план может являться прогнозно-аналитическим документом органов исполнительной власти либо утверждается законодательно, получая статус многолетнего (укрупненного) бюджета.

С переходом на среднесрочное планирование в Российской Федерации бюджет на очередной финансовый год является составной частью ежегодно обновляемого и смещаемого на один год вперед трехлетнего финансового документа. Такой подход, с одной стороны, обеспечивает преемственность государственной политики и предсказуемость распределения бюджетных ассигнований и, с другой стороны, позволяет вносить в них по четкой и прозрачной процедуре ежегодные корректировки в соответствии с целями государственной политики и условиями их достижения.

Целью предусмотренного Концепцией реформирования бюджетного процесса является создание условий и предпосылок для максимально эффективного управления государственными (муниципальными) финансами в соответствии с приоритетами государственной политики.

В связи с переходом на среднесрочное планирование в бюджетной сфере Бюджетный кодекс РФ (ст.6 БК РФ) в редакции Федерального закона № 63-ФЗ от 26.04.2007 вводит следующие понятия:

плановый период - два финансовых года, следующие за очередным финансовым годом.

текущий финансовый год - год, в котором осуществляется исполнение бюджета, составление и рассмотрение проекта бюджета на очередной финансовый год (очередной финансовый год и плановый период).

очередной финансовый год - год, следующий за текущим финансовым годом.

отчетный финансовый год - год, предшествующий текущему финансовому году.


В Российской Федерации бюджетный период, то есть время совершения процесса исполнения бюджета, установлен с 1 января по 31 декабря – календарный год. Продолжительность бюджетного процесса значительно больше бюджетного периода, так как в бюджетный процесс включается бюджетного планирование и последующий бюджетный контроль. Деятельность государства от начала составления государствен​ного бюджета до утверждения отчета о его исполнении называется бюджетным цик​лом. Бюджетный цикл охватывает весь бюджетный процесс и делится на стадии. Стадией бюджетного процесса является обособленный, самостоятельный и законченный этап деятельности участников бюджетного процесса, в результате которого бюджет переходит из одного состояния в другое. Можно выделить следующие стадии бюджетного процесса:

- стадия составления проекта бюджета;

- стадия рассмотрения и утверждения бюджета;

- ста​дия исполнения бюджета;

- стадия составления, внешней проверки, рассмотрения и утверждения бюджетной отчетности.
Стадии бюджетного процесса следуют строго последовательно, и этот порядок изменению не подлежит. На каждой стадии бюджетного процесса решаются вопросы, которые не могут быть решены в другое время.

Режим временного управления бюджетом. Несмотря на детальную регламентацию бюджетного процесса, законодатель предусматривает ситуацию, когда закон (решение) о бюджете все же не вступили в силу до начала финансового года.

Если закон (решение) о бюджете не вступил в силу с начала финансового года:

орган, исполняющий этот бюджет, правомочен осуществлять расходование бюджетных средств на цели, определенные законодательством, на продолжение финансирования инвестиционных объектов, государственных контрактов, оказание финансовой помощи бюджетам других уровней бюджетной системы Российской Федерации при условии, что из бюджета на предыдущий финансовый год на эти цели уже выделялись средства, но не более одной четвертой ассигнований предыдущего года в расчете на квартал (не более одной двенадцатой - в расчете на месяц) по соответствующим разделам функциональной и ведомственной классификаций расходов бюджетов Российской Федерации;

орган, исполняющий этот бюджет, правомочен не финансировать расходы, не предусмотренные проектом закона (решения) о бюджете на очередной финансовый год;

ставки зачисления (нормативы) регулирующих налогов в бюджеты других уровней бюджетной системы Российской Федерации, нормативы централизации доходов, зачисляемых в бюджеты других уровней бюджетной системы Российской Федерации для финансирования централизованных мероприятий, прочие тарифы и ставки, определяемые законом (решением) о бюджете, применяются в размерах и порядке, которые определены законом (решением) о бюджете на предыдущий финансовый год;

порядок распределения средств на оказание финансовой помощи бюджетам других уровней бюджетной системы Российской Федерации сохраняется в виде, определенном законом (решением) о бюджете на предыдущий финансовый год.

Если закон (решение) о бюджете не вступил в силу через три месяца после начала финансового года, орган, исполняющий бюджет, правомочен осуществлять расходы, распределять доходы и осуществлять заимствования при соблюдении условий, определенных пунктом 1 настоящей статьи.

При этом указанный орган не имеет права:

предоставлять бюджетные средства на инвестиционные цели;

предоставлять бюджетные средства на возвратной основе;

предоставлять субвенции негосударственным юридическим лицам;

осуществлять заимствования в размере более одной восьмой объема заимствований предыдущего финансового года в расчете на квартал;

формировать резервные фонды органов исполнительной власти и осуществлять расходы из этих фондов.

Если закон (решение) о бюджете вступает в силу после начала финансового года и исполнение бюджета до вступления в силу указанного закона (решения) осуществляется в режиме временного управления бюджетом, в течение двух недель со дня вступления в силу указанного закона (решения) орган исполнительной власти представляет на рассмотрение и утверждение законодательного (представительного) органа проект закона (решения) о внесении изменений и дополнений в закон (решение) о бюджете, уточняющий показатели бюджета с учетом результатов исполнения бюджета за период временного управления бюджетом.

Участниками бюджетного процесса являются:

Президент Российской Федерации;

органы законодательной (представительной) власти;

органы исполнительной власти (высшие должностные лица субъектов Российской Федерации, главы местного самоуправления, финансовые органы, органы, осуществляющие сбор доходов бюджетов, другие уполномоченные органы);

органы денежно-кредитного регулирования;

органы государственного и муниципального финансового контроля;

государственные внебюджетные фонды;

главные распорядители и распорядители бюджетных средств;

иные органы, на которые законодательством Российской Федерации, субъектов Российской Федерации возложены бюджетные, налоговые и иные полномочия.

Участниками бюджетного процесса также являются бюджетные учреждения, автономные учреждения, государственные и муниципальные унитарные предприятия, другие получатели бюджетных средств, а также кредитные организации, осуществляющие отдельные операции со средствами бюджетов.

Стадия составления проекта бюджета и стадия рассмотрения и утверждения бюджета.

В связи с переходом на среднесрочное финансовое планирование важное значение в рамках стадии составления проекта бюджета приобрел перспективный финансовый план на федеральном уровне и среднесрочные планы субъектов РФ и муниципальных образований. Постановлением Правительства РФ от 6.03.05 № 118 утверждено Положение о разработке перспективного финансового плана Российской Федерации и проекта Федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год.

Перспективный финансовый план разрабатывается исходя из необходимости создания условий для обеспечения сбалансированности и устойчивости бюджетной системы Российской Федерации и федерального бюджета, макроэкономической стабильности, предсказуемости и преемственности бюджетной, налоговой, таможенной, долговой и денежно-кредитной политики, исполнения действующих и принимаемых обязательств Российской Федерации.

В целях координации взаимодействия субъектов бюджетного планирования при разработке перспективного финансового плана и проекта федерального бюджета образуется Бюджетная комиссия. Определение компетенции Бюджетной комиссии и утверждение ее состава осуществляются Правительством Российской Федерации. 

Перспективный финансовый план разрабатывается в 3 этапа.

На первом этапе разрабатываются и одобряются основные направления налоговой и таможенной политики, основные показатели сводного финансового баланса Российской Федерации, а также сценарные условия, включая основные макроэкономические показатели, параметры и приоритеты социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу.

На втором этапе разрабатываются и утверждаются основные показатели перспективного финансового плана, а также основные направления долговой политики.

На третьем этапе разрабатывается и утверждается проект перспективного финансового плана.

Перспективный финансовый план утверждается распоряжением Правительства РФ. Перспективный финансовый план Российской Федерации на 2007-2009 годы утвержден распоряжением Правительства РФ от 30 декабря 2006 г. N 1860-р.

Под среднесрочным финансовым планом субъекта Российской Федерации (муниципального образования) понимается документ, содержащий основные параметры бюджета субъекта Российской Федерации (местного бюджета).

Среднесрочный финансовый план субъекта Российской Федерации (муниципального образования) ежегодно разрабатывается по форме и в порядке, установленным высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации (местной администрацией муниципального образования) с соблюдением положений настоящего Кодекса.

Проект среднесрочного финансового плана субъекта Российской Федерации (муниципального образования) утверждается высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации (местной администрацией муниципального образования) и представляется в законодательный (представительный) орган одновременно с проектом бюджета.

Значения показателей среднесрочного финансового плана субъекта Российской Федерации (муниципального образования) и основных показателей проекта соответствующего бюджета должны соответствовать друг другу.

Утвержденный среднесрочный финансовый план субъекта Российской Федерации (муниципального образования) должен содержать параметры, перечисленные в статье 174 Бюджетного кодекса РФ.
Высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации (местной администрацией муниципального образования) может быть предусмотрено утверждение дополнительных показателей среднесрочного финансового плана субъекта Российской Федерации (муниципального образования).

Показатели среднесрочного финансового плана субъекта Российской Федерации (муниципального образования) носят индикативный характер и могут быть изменены при разработке и утверждении среднесрочного финансового плана субъекта Российской Федерации (муниципального образования) на очередной финансовый год и плановый период.

Составление проектов бюджетов - исключительная прерогатива Правительства Российской Федерации, высших исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местных администраций муниципальных образований.

Непосредственное составление проектов бюджетов осуществляют Министерство финансов Российской Федерации, финансовые органы субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

Порядок и сроки составления проекта федерального бюджета и проектов бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации устанавливаются Правительством Российской Федерации с соблюдением требований, установленных Бюджетным кодексом. В развитие данного положения Бюджетного кодекса РФ Правительство Российской Федерации Постановлением от 29 декабря 2007 года № 1010 утвердило Положение о составлении федерального бюджета и проектов бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации на очередной финансовый год и плановый период.

Порядок и сроки составления проектов бюджетов субъектов Российской Федерации и проектов бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов устанавливаются высшими исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации с соблюдением требований, устанавливаемых Бюджетным кодексом и законами субъектов Российской Федерации.

Порядок и сроки составления проектов местных бюджетов устанавливаются местными администрациями с соблюдением требований, устанавливаемых Бюджетным кодексом и муниципальными правовыми актами представительных органов муниципальных образований.

Составление проекта бюджета основывается на:

Бюджетном послании Президента Российской Федерации;

прогнозе социально-экономического развития соответствующей территории;

основных направлениях бюджетной и налоговой политики.

Прогноз социально-экономического развития Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального района (городского округа) разрабатывается на период не менее трех лет. Прогноз социально-экономического развития поселений разрабатывается на очередной финансовый год либо на очередной финансовый год и плановый период.

Прогнозы социально-экономического развития составляются на основе Федерального закона РФ от 20 июля 1995 года № 115-ФЗ «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития РФ».

Государственное .прогнозирование социально-экономического развития Российской Федерации - система научно обоснованных представлений о направлениях социально-экономического развития Российской Федерации, основанных на законах рыночного хозяйствования.

Бюджетное послание Президента РФ направляется Федеральному Собранию Российской Федерации не позднее марта года, предшествующего очередному финансовому году. В Бюджетном послании Президента Российской Федерации определяется бюджетная политика Российской Федерации на очередной финансовый год и плановый период.

Стадия рассмотрения и утверждения бюджета.

Суть реформы бюджетного процесса на этой стадии сводится к тому, чтобы сместить акценты при рассмотрения и утверждения бюджета с  рассмотрения вопросов распределения бюджетных средств по детальным позициями бюджетной классификации, на оценку приоритетов бюджетной политики.

С переходом на среднесрочное бюджетное планирование проект закона (решения) о бюджете утверждается путем изменения параметров планового периода утвержденного бюджета и добавления к ним параметров второго года планового периода проекта бюджета.

Уточнение параметров планового периода утверждаемого федерального бюджета предусматривает:

утверждение уточнений показателей, являющихся предметом рассмотрения проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период в первом и во втором чтениях;

утверждение увеличения или сокращения утвержденных показателей ведомственной структуры расходов федерального бюджета либо включение в нее бюджетных ассигнований по дополнительным целевым статьям и (или) видам расходов федерального бюджета.

Правительство Российской Федерации, высшие исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации, местные администрации муниципальных образований вносят на рассмотрение законодательного (представительного) органа соответственно проект федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период и проекты федеральных законов о бюджетах государственных внебюджетных фондов Российской Федерации на очередной финансовый год и плановый период.

Правительство Российской Федерации вносит на рассмотрение и утверждение в Государственную Думу проект федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период не позднее 26 августа текущего года.

Проект закона субъекта Российской Федерации о бюджете субъекта Российской Федерации на очередной финансовый год (очередной финансовый год и плановый период) и проект закона субъекта Российской Федерации о бюджете территориального государственного внебюджетного фонда в сроки, установленные законом субъекта Российской Федерации, но не позднее 15 октября текущего года.

Проект решения о местном бюджете вносится в сроки, установленные муниципальным правовым актом представительного органа муниципального образования, но не позднее 15 ноября текущего года.

Одновременно с проектом закона (решения) о бюджете в законодательный (представительный) орган представляются:

основные направления бюджетной и налоговой политики;

предварительные итоги социально-экономического развития соответствующей территории за истекший период текущего финансового года и ожидаемые итоги социально-экономического развития соответствующей территории за текущий финансовый год;

прогноз социально-экономического развития соответствующей территории;

прогноз основных характеристик (общий объем доходов, общий объем расходов, дефицита (профицита) бюджета) консолидированного бюджета соответствующей территории на очередной финансовый год и плановый период либо проект среднесрочного финансового плана;

пояснительная записка к проекту бюджета;

методики (проекты методик) и расчеты распределения межбюджетных трансфертов;

верхний предел государственного (муниципального) долга на конец очередного финансового года (на конец очередного финансового года и конец каждого года планового периода);

проект программы государственных (муниципальных) внутренних заимствований на очередной финансовый год (очередной финансовый год и плановый период);

проект программы государственных внешних заимствований на очередной финансовый год (очередной финансовый год и плановый период);

проекты программ государственных (муниципальных) гарантий на очередной финансовый год (очередной финансовый год и плановый период);

проект программы предоставления бюджетных кредитов на очередной финансовый год (очередной финансовый год и плановый период);

оценка ожидаемого исполнения бюджета на текущий финансовый год;

проекты законов о бюджетах государственных внебюджетных фондов;

предложенные законодательными (представительными) органами, органами судебной системы, органами государственного (муниципального) финансового контроля, созданными законодательными (представительными) органами, проекты бюджетных смет указанных органов, представляемые в случае возникновения разногласий с финансовым органом в отношении указанных бюджетных смет;

иные документы и материалы.

В законе (решении) о бюджете должны содержаться основные характеристики бюджета, к которым относится, например:

общий объем доходов бюджета, общий объем расходов, дефицит (профицит) бюджета.

Законом (решением) о бюджете также устанавливаются показатели федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации, бюджета субъекта Российской Федерации и бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов, местного бюджета, установленные соответственно Бюджетным кодексом, законом субъекта Российской Федерации, муниципальным правовым актом представительного органа муниципального образования.

Стадия рассмотрения и утверждения федерального закона о федеральном бюджете регулируется Бюджетным кодексом РФ (глава 22), где установлены конкретные сроки и порядок рассмотрения и утверждения федерального бюджета. Кроме того, ряд вопросов стадии рассмотрения и утверждения закона о федеральном бюджете урегулирован в Регламенте Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, утвержденном Постановлением ГД ФС РФ от 22.01.1998 № 2134-II ГД, в Регламенте Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации, утвержденном Постановлением СФ ФС РФ от 30.01.2002 № 33-СФ.

Одновременно с проектом федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период Правительство Российской Федерации вносит в Государственную Думу проекты федеральных законов:

об утверждении отчетов об исполнении федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации в отчетном финансовом году;

о бюджетах государственных внебюджетных фондов Российской Федерации на очередной финансовый год и плановый период;

о страховых тарифах на обязательное социальное страхование от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний на очередной финансовый год и плановый период.

Центральный банк Российской Федерации до 26 августа текущего года представляет в Государственную Думу проект основных направлений единой государственной денежно-кредитной политики на очередной финансовый год и плановый период.

Предварительно указанный проект направляется Президенту Российской Федерации и в Правительство Российской Федерации.

Проект федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период считается внесенным в срок, если он доставлен в Государственную Думу до 24 часов 26 августа текущего года.

Одновременно указанный законопроект представляется Президенту Российской Федерации.

В течение суток со дня внесения проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период в Государственную Думу Совет Государственной Думы или в период парламентских каникул Председатель Государственной Думы направляет его в комитет Государственной Думы, ответственный за рассмотрение бюджета (Комитет по бюджету), для подготовки заключения о соответствии представленных документов и материалов требованиям Бюджетного кодекса РФ. 

Совет Государственной Думы или в период парламентских каникул Председатель Государственной Думы на основании заключения Комитета по бюджету принимает решение о том, что проект федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период принимается к рассмотрению Государственной Думой либо подлежит возвращению в Правительство Российской Федерации на доработку. Указанный законопроект подлежит возвращению на доработку в Правительство Российской Федерации, если состав представленных документов и материалов не соответствует требованиям Бюджетного кодекса.

Доработанный законопроект со всеми необходимыми документами и материалами должен быть представлен в Государственную Думу Правительством Российской Федерации в десятидневный срок и рассмотрен Советом Государственной Думы или в период парламентских каникул Председателем Государственной Думы в установленном Бюджетным кодексом порядке.

Проект федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период, внесенный с соблюдением требований Бюджетного кодекса, в течение трех дней направляется Советом Государственной Думы или в период парламентских каникул Председателем Государственной Думы в Совет Федерации, другим субъектам права законодательной инициативы, в комитеты Государственной Думы для внесения замечаний и предложений, а также в Счетную палату Российской Федерации на заключение.

Совет Государственной Думы направляет проект федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период в Комитет по бюджету и определяет комитеты - соисполнители по рассмотрению отдельных разделов и подразделов проекта федерального бюджета (комитеты-соисполнители).

Комитетом-соисполнителем при рассмотрении основных характеристик федерального бюджета является комитет, ответственный за рассмотрение прогноза социально-экономического развития Российской Федерации на очередной финансовый год и плановый период.

Государственная Дума рассматривает проект федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период в трех чтениях. Бюджетный кодекс РФ устанавливает сроки для проведения каждого чтения, предметы каждого чтения и предусматривает выход из ситуации, когда проект федерального закона отклонен.

Первое чтение. При рассмотрении Государственной Думой проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период в первом чтении обсуждается его концепция, прогноз социально-экономического развития Российской Федерации, в том числе указываемые в федеральном законе о федеральном бюджете прогнозируемый объем валового внутреннего продукта и уровень инфляции, положенные в основу формирования основных характеристик федерального бюджета, и основные направления бюджетной и налоговой политики.

Предметом рассмотрения проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период в первом чтении являются основные характеристики федерального бюджета, к которым относятся, например:
прогнозируемый в очередном финансовом году и плановом периоде общий объем доходов с выделением прогнозируемого объема нефтегазовых доходов федерального бюджета;

дефицит (профицит) федерального бюджета.

В течение 15 дней со дня внесения в Государственную Думу проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период комитеты Государственной Думы готовят и направляют в Комитет по бюджету заключения по указанному законопроекту и предложения о принятии или об отклонении представленного законопроекта, а также предложения и рекомендации по предмету первого чтения.

На основании заключений комитетов Государственной Думы и субъектов права законодательной инициативы Комитет по бюджету готовит свое заключение по указанному законопроекту, а также проект постановления Государственной Думы о принятии (или отклонении) в первом чтении проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период и об основных характеристиках федерального бюджета на очередной финансовый год и представляет их на рассмотрение Государственной Думы.

Второе чтение. Государственная Дума рассматривает проект федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период во втором чтении в течение 35 дней со дня его принятия в первом чтении.

Предмет рассмотрения проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период во втором чтении также четко урегулирован Бюджетным кодексом Российской Федерации. Во втором чтении рассматриваются в основном различные приложения к проекту федерального закона о федеральном бюджете, программы и текстовые статьи проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период.

Субъекты права законодательной инициативы направляют поправки по предмету второго чтения в Комитет по бюджету.

В течение 10 дней Комитет по бюджету готовит сводные таблицы поправок по разделам, подразделам, целевым статьям, видам расходов классификации расходов федерального бюджета, рассматриваемым во втором чтении, и направляет указанные таблицы в соответствующие профильные комитеты и в Правительство Российской Федерации.

Рассмотрение поправок по предмету второго чтения по разделам, подразделам, целевым статьям и видам расходов классификации расходов бюджетов Российской Федерации проводится в Комитете по бюджету и соответствующем профильном комитете.

Профильный комитет рассматривает направленные ему Комитетом по бюджету таблицы поправок и представляет результаты рассмотрения поправок в Комитет по бюджету, который рассматривает указанные материалы, принимает решение, формирует сводные таблицы поправок, рекомендованных к принятию или отклонению, и выносит их на рассмотрение Государственной Думы.

Порядок взаимодействия комитетов Государственной Думы при рассмотрении проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период и порядок согласования разногласий между ними определяются Регламентом Государственной Думы.

Рассмотрение поправок по межбюджетным трансфертам бюджетам государственных внебюджетных фондов Российской Федерации осуществляется Комитетом по бюджету.

Поправки по межбюджетным трансфертам бюджетам субъектов Российской Федерации рассматриваются в Комитете по бюджету только после их предварительного рассмотрения Комитетом Совета Федерации по бюджету.

Третье чтение. Государственная Дума рассматривает в третьем чтении проект федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период в течение 15 дней со дня принятия указанного законопроекта во втором чтении.

При рассмотрении в третьем чтении в соответствии с распределением бюджетных ассигнований по разделам, подразделам, целевым статьям и видам расходов классификации расходов федерального бюджета, предусмотренным отдельными приложениями к федеральному закону о федеральном бюджете, принятыми во втором чтении, утверждаются ведомственная структура расходов федерального бюджета на очередной финансовый год и ведомственная структура расходов федерального бюджета на первый и второй годы планового периода. Для рассмотрения в третьем чтении законопроект выносится на голосование в целом.

Принятый Государственной Думой федеральный закон о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период в течение пяти дней со дня принятия передается на рассмотрение Совета Федерации.


Рассмотрение закона о федеральном бюджете в Совете Федерации РФ.

Совет Федерации рассматривает федеральный закон о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период в течение 14 дней со дня представления Государственной Думой.

Одобренный Советом Федерации федеральный закон о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период в течение пяти дней со дня одобрения направляется Президенту Российской Федерации для подписания и обнародования.

Президент подписывает федеральный закон о федеральном бюджете. Закон о бюджете подлежит официальному опубликованию не позднее пяти дней после его подписания в установленном порядке.

Система механизмов выхода из конфликтов различных интересов в ходе принятия и рассмотрения бюджета включает следующие процедуры.
Рассмотрение закона о федеральном бюджете в Государственной Думе Федерального Собрания В случае отклонения в первом чтении проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период Государственная Дума может:

передать указанный законопроект в согласительную комиссию по уточнению основных характеристик федерального бюджета (далее - согласительная комиссия), состоящую из представителей Государственной Думы, представителей Совета Федерации и представителей Правительства Российской Федерации, для разработки согласованного варианта основных характеристик федерального бюджета на очередной финансовый год и плановый период в соответствии с предложениями и рекомендациями, изложенными в заключениях комитетов, ответственных за рассмотрение предмета первого чтения, и заключении комитета Совета Федерации, ответственного за рассмотрение бюджета;

вернуть указанный законопроект в Правительство Российской Федерации на доработку;

поставить вопрос о доверии Правительству Российской Федерации.

В случае отклонения в первом чтении проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период и передачи его в согласительную комиссию в течение 10 дней указанная комиссия разрабатывает вариант основных характеристик федерального бюджета на очередной финансовый год и плановый период.

Решение согласительной комиссии принимается раздельным голосованием членов согласительной комиссии от Государственной Думы, от Совета Федерации и от Правительства Российской Федерации (далее - стороны). Решение считается принятым стороной, если за него проголосовало большинство присутствующих на заседании согласительной комиссии представителей данной стороны. Результаты голосования каждой стороны принимаются за один голос. Решение считается согласованным, если его поддержали три стороны. Решение, против которого возражает хотя бы одна сторона, считается несогласованным.

По окончании работы согласительной комиссии Правительство Российской Федерации вносит на рассмотрение Государственной Думы согласованные основные характеристики федерального бюджета на очередной финансовый год и плановый период в соответствии с пунктом 2 настоящей статьи, а также законопроекты, связанные с основными характеристиками федерального бюджета.

Позиции, по которым стороны не выработали согласованного решения, вносятся на рассмотрение Государственной Думы.

По итогам рассмотрения в первом чтении проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период принимается постановление Государственной Думы о принятии в первом чтении проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период и об основных характеристиках федерального бюджета на очередной финансовый год и плановый период.

Если Государственная Дума не принимает решения по основным характеристикам федерального бюджета по итогам работы согласительной комиссии, проект федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период считается повторно отклоненным в первом чтении.

При повторном отклонении в первом чтении проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период Государственная Дума не имеет права повторно направить указанный законопроект в согласительную комиссию или вернуть его в Правительство Российской Федерации. Повторное отклонение проекта федерального закона о федеральном бюджете возможно лишь в случае, если Государственная Дума ставит вопрос о доверии Правительству Российской Федерации.

При утверждении основных характеристик федерального бюджета в первом чтении Государственная Дума по итогам работы согласительной комиссии не имеет права увеличивать доходы и дефицит федерального бюджета, если на эти изменения отсутствует положительное заключение согласительной комиссии.

В случае отклонения Государственной Думой в первом чтении проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период и возвращения его на доработку в Правительство Российской Федерации Правительство Российской Федерации в течение 20 дней дорабатывает указанный законопроект с учетом предложений и рекомендаций, изложенных в заключениях Комитета по бюджету и второго профильного комитета, ответственного за рассмотрение предмета первого чтения, вносит доработанный законопроект на повторное рассмотрение Государственной Думы в первом чтении. При повторном внесении указанного законопроекта Государственная Дума рассматривает его в первом чтении в течение 10 дней со дня повторного внесения.

В случае отставки Правительства Российской Федерации в связи с отклонением проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период вновь сформированное Правительство Российской Федерации представляет новый вариант проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период не позднее 30 дней после сформирования.

Рассмотрение закона о федеральном бюджете в Совете Федерации Федерального Собрания РФ. В случае отклонения федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период Советом Федерации указанный федеральный закон передается для преодоления возникших разногласий в согласительную комиссию.

Согласительная комиссия в течение 10 дней выносит на повторное рассмотрение Государственной Думы согласованный федеральный закон о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период.

Государственная Дума повторно рассматривает федеральный закон о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период в одном чтении.

В случае несогласия Государственной Думы с решением Совета Федерации федеральный закон о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период считается принятым, если при повторном голосовании за него проголосовало не менее двух третей общего числа депутатов Государственной Думы.

Рассмотрение закона о федеральном бюджете Президентом РФ. В случае отклонения Президентом Российской Федерации Федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период указанный закон передается для преодоления возникших разногласий в согласительную комиссию. При этом в состав согласительной комиссии включается представитель Президента Российской Федерации.

Дальнейшее рассмотрение указанного закона осуществляется в порядке, установленном статьей 208 Бюджетного кодекса.

Стадия исполнения бюджета.

Бюджет исполняется на основе единства кассы и подведомственности расходов.

В общем виде, принцип единства кассы означает зачисление всех кассовых поступлений и осуществление всех кассовых выплат с единого счета бюджета (ст.38.2 БК РФ).

Единый счет бюджета - счет (совокупность счетов для федерального бюджета, бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации), открытый (открытых) Федеральному казначейству в учреждении Центрального банка Российской Федерации отдельно по каждому бюджету бюджетной системы Российской Федерации для учета средств бюджета и осуществления операций по кассовым поступлениям в бюджет и кассовым выплатам из бюджета;

Принцип подведомственности расходов бюджетов означает, что получатели бюджетных средств вправе получать бюджетные ассигнования и лимиты бюджетных обязательств только от главного распорядителя (распорядителя) бюджетных средств, в ведении которого они находятся (ст. 38.1 БК РФ). 

Исполнение бюджетов всех уровней бюджетной системы включает в себя три составляющих: исполнение бюджетов по доходам, исполнение бюджетов по расходам и исполнение бюджетов по источникам финансирования дефицитов бюджетов.

Исполнение бюджетов по доходам предусматривает:

зачисление на единый счет бюджета доходов от распределения налогов, сборов и иных поступлений в бюджетную систему Российской Федерации, распределяемых по нормативам, действующим в текущем финансовом году, установленным Бюджетным кодексом, законом (решением) о бюджете и иными законами субъектов Российской Федерации и муниципальными правовыми актами, принятыми в соответствии с положениями настоящего Кодекса, со счетов органов Федерального казначейства и иных поступлений в бюджет;

возврат излишне уплаченных или излишне взысканных сумм, а также сумм процентов за несвоевременное осуществление такого возврата и процентов, начисленных на излишне взысканные суммы;

зачет излишне уплаченных или излишне взысканных сумм в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах;

уточнение администратором доходов бюджета платежей в бюджеты бюджетной системы Российской Федерации;

перечисление Федеральным казначейством средств, необходимых для осуществления возврата (зачета) излишне уплаченных или излишне взысканных сумм налогов, сборов и иных платежей, а также сумм процентов за несвоевременное осуществление такого возврата и процентов, начисленных на излишне взысканные суммы, с единых счетов соответствующих бюджетов на соответствующие счета Федерального казначейства, предназначенные для учета поступлений и их распределения между бюджетами бюджетной системы Российской Федерации, в порядке, установленном Министерством финансов Российской Федерации.

Исполнение бюджета по расходам предусматривает:

принятие бюджетных обязательств;

подтверждение денежных обязательств;

санкционирование оплаты денежных обязательств;

подтверждение исполнения денежных обязательств.

Получатель бюджетных средств принимает бюджетные обязательства в пределах доведенных до него в текущем финансовом году (текущем финансовом году и плановом периоде) лимитов бюджетных обязательств.

Получатель бюджетных средств принимает бюджетные обязательства путем заключения государственных (муниципальных) контрактов, иных договоров с физическими и юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями или в соответствии с законом, иным правовым актом, соглашением.

Получатель бюджетных средств подтверждает обязанность оплатить за счет средств бюджета денежные обязательства в соответствии с платежными и иными документами, необходимыми для санкционирования их оплаты, а в случаях, связанных с выполнением оперативно-розыскных мероприятий, в соответствии с платежными документами.

Санкционирование оплаты денежных обязательств осуществляется в форме совершения разрешительной надписи (акцепта) после проверки наличия документов, предусмотренных порядком санкционирования оплаты денежных обязательств, установленным финансовым органом в соответствии с положениями настоящего Кодекса.

Оплата денежных обязательств (за исключением денежных обязательств по публичным нормативным обязательствам) осуществляется в пределах доведенных до получателя бюджетных средств лимитов бюджетных обязательств.

Оплата денежных обязательств по публичным нормативным обязательствам может осуществляться в пределах доведенных до получателя бюджетных средств бюджетных ассигнований.

Подтверждение исполнения денежных обязательств осуществляется на основании платежных документов, подтверждающих списание денежных средств с единого счета бюджета в пользу физических или юридических лиц, бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, субъектов международного права, а также проверки иных документов, подтверждающих проведение неденежных операций по исполнению денежных обязательств получателей бюджетных средств.

Исполнение бюджета по источникам финансирования дефицита бюджета осуществляется главными администраторами, администраторами источников финансирования дефицита бюджета в соответствии со сводной бюджетной росписью в порядке, установленном финансовым органом в соответствии с положениями настоящего Кодекса.

Санкционирование оплаты денежных обязательств, подлежащих исполнению за счет бюджетных ассигнований по источникам финансирования дефицита бюджета, осуществляется в порядке, установленном финансовым органом.


Необходимо отличать три понятия: исполнение бюджетов,  организацию исполнения бюджетов и кассовое обслуживание исполнения бюджетов.

 Исполнение федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации, бюджета субъекта Российской Федерации и бюджета территориального государственного внебюджетного фонда, местного бюджета обеспечивается соответственно Правительством Российской Федерации, высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации, местной администрацией муниципального образования.

Организация исполнения бюджета возлагается на соответствующий финансовый орган (орган управления государственным внебюджетным фондом). Исполнение бюджета организуется на основе сводной бюджетной росписи и кассового плана.

Сводная бюджетная роспись - документ, который составляется и ведется финансовым органом (органом управления государственным внебюджетным фондом) в соответствии с Бюджетным кодексом в целях организации исполнения бюджета по расходам бюджета и источникам финансирования дефицита бюджета;

Под кассовым планом понимается прогноз кассовых поступлений в бюджет и кассовых выплат из бюджета в текущем финансовом году. Введение в качестве обязательного документа исполнения бюджета кассового плана позволит планировать как периоды кассовых разрывов, так и периоды наличия временно свободных средств бюджета и сформировать оперативную информацию для принятия эффективных решений по управлению средствами бюджета.

Финансовый орган устанавливает порядок составления и ведения кассового плана, а также состав и сроки представления главными распорядителями бюджетных средств, главными администраторами доходов бюджета, главными администраторами источников финансирования дефицита бюджета сведений, необходимых для составления и ведения кассового плана. Составление и ведение кассового плана осуществляется финансовым органом или уполномоченным органом исполнительной власти (местной администрации).

Временный кассовый разрыв - прогнозируемая в определенный период текущего финансового года недостаточность на едином счете бюджета денежных средств, необходимых для осуществления кассовых выплат из бюджета.

Кассовое обслуживание исполнения бюджетов бюджетной системы - проведение и учет операций по кассовым поступлениям в бюджет и кассовым выплатам из бюджета.

При кассовом обслуживании исполнения бюджетов производится:
учет операций со средствами бюджетов осуществляется на единых счетах бюджетов, открытых органам Федерального казначейства отдельно для каждого бюджета в учреждениях Центрального банка Российской Федерации;

управление средствами на единых счетах бюджетов осуществляют финансовые органы или иные уполномоченные органы в соответствии с нормативными правовыми актами Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальными правовыми актами;

кассовые выплаты из бюджета осуществляются органом Федерального казначейства на основании платежных документов, представленных в орган Федерального казначейства, в порядке очередности их представления и в пределах фактического наличия остатка средств на едином счете бюджета;

все операции по кассовым поступлениям в бюджет и кассовым выплатам из бюджета на едином счете бюджета проводятся и учитываются органом Федерального казначейства по кодам бюджетной классификации Российской Федерации;

органы Федерального казначейства представляют финансовым органам информацию о кассовых операциях по исполнению соответствующих бюджетов, а также информацию о кассовых операциях по исполнению иных бюджетов, входящих в консолидированный бюджет соответствующей территории.

Бюджетный кодекс РФ устанавливает, что кассовое обслуживание исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации осуществляется Федеральным казначейством (ст.215.1. БК РФ).

Для кассового обслуживания исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации Федеральное казначейство открывает в Центральном банке Российской Федерации счета, через которые все кассовые операции по исполнению бюджетов осуществляются Федеральным казначейством либо органом государственной власти субъекта Российской Федерации в соответствии с соглашением.

 Конституционный Суд Российской Федерации в Постановлении от 15.12.2006 № 10-П сделал важное уточнение относительно нормы Бюджетного кодекса РФ, возлагающей кассовое обслуживание бюджетов субъектов федерации на Федеральное казначейство РФ. Под действие части четвертой статьи 215.1 Бюджетного кодекса Российской Федерации подпадают лишь проведение и учет Федеральным казначейством операций по кассовым поступлениям в бюджет субъекта Российской Федерации и по кассовым выплатам из него на едином счете бюджета субъекта Российской Федерации. При этом, по смыслу статьи 215 БК РФ, казначейское исполнение бюджета субъекта Российской Федерации предполагает, что функции кассира всех распорядителей и получателей средств бюджета данного уровня бюджетной системы Российской Федерации должны осуществлять органы исполнительной власти именно субъекта Российской Федерации. Кроме того, из статьи 166.1 Бюджетного кодекса, предусматривающей возможность открытия и ведения Федеральным казначейством лицевых счетов главных распорядителей, распорядителей и получателей средств бюджетов субъектов Российской Федерации по поручению высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации в соответствии с заключенным соглашением, следует, что кассовое обслуживание указанных участников бюджетного процесса относится к бюджетным полномочиям органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

Бюджетный кодекс РФ допускает сокращение полномочий Федерального казначейства по кассовому обслуживанию исполнения бюджетов субъектов РФ. По соглашению с исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации полномочия Федерального казначейства по кассовому обслуживанию исполнения бюджета субъекта Российской Федерации, бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов субъекта Российской Федерации и бюджетов муниципальных образований, входящих в состав субъекта Российской Федерации, могут быть переданы исполнительным органам государственной власти субъекта Российской Федерации при условии финансового обеспечения указанных полномочий за счет собственных доходов бюджета субъекта Российской Федерации и наличия в собственности (пользовании, управлении) субъекта Российской Федерации необходимого для их осуществления имущества.

В случае передачи органу Федерального казначейства отдельных функций по исполнению бюджета субъекта Российской Федерации (бюджета муниципального образования) в соответствии с соглашением об осуществлении этих функций, особенности кассового обслуживания таких бюджетов устанавливает Федеральное казначейство.

Если полномочия Федерального казначейства по кассовому обслуживанию исполнения бюджета субъекта Российской Федерации, бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов и бюджетов муниципальных образований, входящих в состав субъекта Российской Федерации, осуществляются исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации в соответствии с соглашением, то этот орган обязан представлять указанному в соглашении органу Федерального казначейства информацию о всех проведенных им кассовых операциях при исполнении всех обслуживаемых им бюджетов, учтенных по кодам бюджетной классификации Российской Федерации.

Федеральное казначейство (Казначейство России) является федеральным органом исполнительной власти (федеральной службой), осуществляющим в соответствии с законодательством Российской Федерации правоприменительные функции по обеспечению исполнения федерального бюджета, кассовому обслуживанию исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, предварительному и текущему контролю за ведением операций со средствами федерального бюджета главными распорядителями, распорядителями и получателями средств федерального бюджета.

Полный перечень бюджетных полномочий Федерального казначейства РФ содержится в ст. 166.1. БК РФ. 
Одновременно полномочия Федерального казначейства на основании могут быть расширены за счет передачи ему субъектом федерации (муниципальным образованием) отдельных функций по исполнению бюджетов.

На основании статьи 166.1. БК РФ в порядке, установленном Федеральным казначейством, отдельные функции финансовых органов субъектов Российской Федерации (финансовых органов муниципальных образований) по исполнению соответствующих бюджетов могут осуществляться органами Федерального казначейства на основании соглашений между ними и высшими исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации (местными администрациями муниципальных образований).

Порядок осуществления Федеральным Казначейством РФ своих функций регулируется Положением о Федеральном казначействе, утвержденным Постановлением Правительства РФ от 1 декабря 2004 г. № 703

Стадия составления, внешней проверки, рассмотрения и утверждения бюджетной отчетности.

Соответствующий раздел был введен в Бюджетный кодекс РФ Федеральным законом от 26.04.2007 N 63-ФЗ. Необходимость изменения положений Бюджетного кодекса в части отчетной стадии бюджетного процесса обусловлена:

существующими длительными сроками рассмотрения и утверждения годовой отчетности об исполнении федерального бюджета, достигающими одного года и пяти месяцев после окончания отчетного периода. Подобные сроки отчетной стадии бюджетного процесса неприемлемы для внешних пользователей финансовой отчетности, и прежде всего для законодательной власти. Законопроект предполагает значительно сократить сроки проверки и рассмотрения годового отчета об исполнении федерального бюджета;

отсутствием регламентирующих норм в отношении сроков формирования, проверки и рассмотрения отчетности об исполнении бюджетов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований;

отсутствием норм в отношении обязательности представления отчетности об исполнении местных бюджетов органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации, а органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации - отчетности об исполнении консолидированного бюджета субъекта Российской Федерации и бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов в Федеральное казначейство;

недостаточным уровнем ответственности главных распорядителей бюджетных средств за результаты исполнения бюджета и формирование бюджетной отчетности. В связи с этим законопроект предусматривает обязательность проверки отчетности каждого главного распорядителя бюджетных средств соответствующим органом финансового контроля.

Указанные правоотношения образуют собой самостоятельную стадию бюджетного процесса, которые требуют обособленного правового регулирования в Бюджетном кодексе.

Согласно статье 264.1. единая методология и стандарты бюджетного учета и бюджетной отчетности устанавливаются Министерством финансов Российской Федерации в соответствии с положениями Бюджетного кодекса.

Бюджетная отчетность включает:

1) отчет об исполнении бюджета;

2) баланс исполнения бюджета;

3) отчет о финансовых результатах деятельности;

4) отчет о движении денежных средств;

5) пояснительную записку.

Отчет об исполнении бюджета содержит данные об исполнении бюджета по доходам, расходам и источникам финансирования дефицита бюджета в соответствии с бюджетной классификацией Российской Федерации. 

Баланс исполнения бюджета содержит данные о нефинансовых и финансовых активах, обязательствах Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований на первый и последний день отчетного периода по счетам плана счетов бюджетного учета.

Отчет о финансовых результатах деятельности содержит данные о финансовом результате деятельности в отчетном периоде и составляется по кодам классификации операций сектора государственного управления.

Отчет о движении денежных средств отражает операции по счетам бюджетов по кодам классификации операций сектора государственного управления.

Пояснительная записка содержит анализ исполнения бюджета и бюджетной отчетности, а также сведения о выполнении государственного (муниципального) задания и (или) иных результатах использования бюджетных ассигнований главными распорядителями (распорядителями, получателями) бюджетных средств в отчетном финансовом году.

Бюджетная отчетность Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований является годовой. Отчет об исполнении бюджета является ежеквартальным.

Формирование бюджетной отчетности начинается «снизу вверх».

Главные администраторы бюджетных средств (главные распорядители бюджетных средств, главные администраторы доходов бюджета, главные администраторы источников финансирования дефицита бюджета) составляют сводную бюджетную отчетность на основании представленной им бюджетной отчетности подведомственными получателями (распорядителями) бюджетных средств, администраторами доходов бюджета, администраторами источников финансирования дефицита бюджета.

Главные администраторы средств федерального бюджета, бюджета субъекта Российской Федерации, местного бюджета представляют сводную бюджетную отчетность соответственно в Федеральное казначейство, финансовые органы субъектов Российской Федерации, финансовые органы муниципальных образований в установленные ими сроки.

Бюджетная отчетность Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований составляется соответственно Федеральным казначейством, финансовыми органами субъектов Российской Федерации, финансовыми органами муниципальных образований на основании сводной бюджетной отчетности соответствующих главных администраторов бюджетных средств.

Федеральное казначейство составляет и представляет в Министерство финансов Российской Федерации бюджетную отчетность Российской Федерации. Бюджетная отчетность Российской Федерации представляется Министерством финансов Российской Федерации в Правительство Российской Федерации.

Отчет об исполнении федерального бюджета за первый квартал, полугодие и девять месяцев текущего финансового года утверждается Правительством Российской Федерации и направляется в Государственную Думу, Совет Федерации и Счетную палату Российской Федерации.

Бюджетная отчетность Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований представляется соответствующими финансовыми органами в Правительство Российской Федерации, высший исполнительный орган государственной власти субъектов Российской Федерации, местную администрацию.

Отчет об исполнении федерального бюджета, бюджета субъекта Российской Федерации, местного бюджета за первый квартал, полугодие и девять месяцев текущего финансового года утверждается соответственно Правительством Российской Федерации, высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации, местной администрацией и направляется в соответствующий законодательный (представительный) орган и созданный им орган государственного (муниципального) финансового контроля.

Годовые отчеты об исполнении федерального бюджета, бюджета субъекта Российской Федерации, местных бюджетов подлежат утверждению соответственно федеральным законом, законом субъекта Российской Федерации, муниципальным правовым актом представительного органа муниципального образования.

Федеральным законом об исполнении федерального бюджета утверждается отчет об исполнении федерального бюджета за отчетный финансовый год с указанием общего объема доходов, расходов и дефицита (профицита) федерального бюджета.

Годовой отчет об исполнении бюджета до его рассмотрения в законодательном (представительном) органе подлежит внешней проверке, которая включает внешнюю проверку бюджетной отчетности главных администраторов бюджетных средств и подготовку заключения на годовой отчет об исполнении бюджета.

Внешняя проверка годового отчета об исполнении федерального бюджета осуществляется Счетной палатой Российской Федерации.

Годовой отчет об исполнении федерального бюджета до его рассмотрения в Государственной Думе подлежит внешней проверке Счетной палатой Российской Федерации.

На основании внешней проверки годовой бюджетной отчетности главных администраторов средств федерального бюджета Счетная палата Российской Федерации готовит заключение на годовой отчет об исполнении федерального бюджета и не позднее 15 сентября текущего финансового года представляет его в Государственную Думу, а также направляет его в Правительство Российской Федерации.

Внешняя проверка годового отчета об исполнении бюджета субъекта Российской Федерации осуществляется органом государственного финансового контроля субъекта Российской Федерации, образованным законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации, в порядке, установленном законом субъекта Российской Федерации с соблюдением требований настоящего Кодекса.

Внешняя проверка годового отчета об исполнении местного бюджета осуществляется органом муниципального финансового контроля, сформированным на муниципальных выборах, или представительным органом муниципального образования в порядке, установленном муниципальным правовым актом представительного органа муниципального образования с соблюдением требований настоящего Кодекса.

По обращению представительного органа поселения внешняя проверка годового отчета об исполнении бюджета поселения может осуществляться контрольным органом муниципального района или органом государственного финансового контроля субъекта Российской Федерации, созданным соответственно представительным органом муниципального района или законодательным (представительным) органом власти субъекта Российской Федерации.

Высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации представляет отчет об исполнении бюджета субъекта Российской Федерации для подготовки заключения на него не позднее 15 апреля текущего года. Подготовка заключения на годовой отчет об исполнении бюджета субъекта Российской Федерации проводится в срок, не превышающий 1,5 месяца.

Местная администрация представляет отчет об исполнении местного бюджета для подготовки заключения на него не позднее 1 апреля текущего года. Подготовка заключения на годовой отчет об исполнении местного бюджета проводится в срок, не превышающий один месяц.

Орган государственного (муниципального) финансового контроля готовит заключение на отчет об исполнении бюджета на основании данных внешней проверки годовой бюджетной отчетности главных администраторов бюджетных средств.

Заключение на годовой отчет об исполнении бюджета представляется органом государственного (муниципального) финансового контроля в законодательный (представительный) орган с одновременным направлением соответственно в Правительство Российской Федерации, высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации, местную администрацию.

Порядок представления, рассмотрения и утверждения годового отчета об исполнении бюджета устанавливается соответствующим законодательным (представительным) органом в соответствии с положениями Бюджетного кодекса.

Одновременно с годовым отчетом об исполнении бюджета представляются проект закона (решения) об исполнении бюджета, иная бюджетная отчетность об исполнении соответствующего бюджета и бюджетная отчетность об исполнении соответствующего консолидированного бюджета, иные документы, предусмотренные бюджетным законодательством Российской Федерации.

Одновременно с годовым отчетом об исполнении федерального бюджета Правительством Российской Федерации представляются:

1) проект федерального закона об исполнении федерального бюджета за отчетный финансовый год;

2) баланс исполнения федерального бюджета;

3) отчет о финансовых результатах деятельности;

4) отчет о движении денежных средств;

5) пояснительная записка;

6) отчеты об использовании ассигнований резервных фондов, о предоставлении и погашении бюджетных кредитов, о состоянии государственного внешнего и внутреннего долга Российской Федерации на начало и конец отчетного финансового года, об исполнении приложений к федеральному закону о федеральном бюджете за отчетный финансовый год;

7) отчетность об исполнении консолидированного бюджета Российской Федерации и бюджетов государственных внебюджетных фондов за отчетный финансовый год;

8) иная отчетность, предусмотренная бюджетным законодательством Российской Федерации.

При рассмотрении отчета об исполнении федерального бюджета Государственная Дума заслушивает:

доклад министра финансов об исполнении федерального бюджета;

доклад Председателя Счетной палаты Российской Федерации о заключении Счетной палаты Российской Федерации на годовой отчет об исполнении федерального бюджета.

По предложению Председателя Государственной Думы либо по собственной инициативе Генеральный прокурор Российской Федерации, Председатель Конституционного Суда Российской Федерации, Председатель Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, Председатель Верховного Суда Российской Федерации могут выступить или представить доклады с анализом рассмотренных в течение отчетного финансового года дел, связанных с бюджетными спорами и нарушениями бюджетного законодательства Российской Федерации.

По результатам рассмотрения годового отчета об исполнении федерального бюджета Государственная Дума принимает либо отклоняет федеральный закон об исполнении федерального бюджета.

По результатам рассмотрения годового отчета об исполнении бюджета законодательный (представительный) орган принимает решение об утверждении либо отклонении закона (решения) об исполнении бюджета.

В случае отклонения законодательным (представительным) органом закона (решения) об исполнении бюджета он возвращается для устранения фактов недостоверного или неполного отражения данных и повторного представления в срок, не превышающий один месяц.

Годовой отчет об исполнении бюджета субъекта Российской Федерации представляется в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации не позднее 1 июня текущего года.

Годовой отчет об исполнении местного бюджета представляется в представительный орган муниципального образования не позднее 1 мая текущего года.

Законом (решением) об исполнении бюджета утверждается отчет об исполнении бюджета за отчетный финансовый год с указанием общего объема доходов, расходов и дефицита (профицита) бюджета.

Законом (решением) об исполнении бюджета также утверждаются иные показатели, установленные соответственно Бюджетным кодексом, законом субъекта Российской Федерации, муниципальным правовым актом представительного органа муниципального образования для закона (решения) об исполнении бюджета.

Вопросы и задания.

1. Объясните чем вызвана необходимость детального регулирования бюджетного процесса?

2. Определите понятия «бюджетный цикл», «стадия бюджетного процесса»? 

3. Перечислите стадии бюджетного процесса?

4. Каковы конституционные основы бюджетного процесса в Российской Федерации?
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Лекция 11 Ответственность за нарушение бюджетного законодательства.
Бюджетный кодекс РФ относит исключительно к полномочиям Российской Федерации установление оснований, видов ответственности и порядка привлечения к ответственности за нарушение бюджетного законодательства Российской Федерации (ст.7 БК РФ). Хотя многочисленные примеры судебной практики свидетельствуют о том, что на уровне субъектов Российской Федерации делаются попытки изменить или дополнить нормы Бюджетного кодекса, регулирующие эти вопросы.
Часть  четвертая Бюджетного кодекса «Ответственность за нарушение бюджетного законодательства» и единственная в этой части глава 28 «Общие положения» не содержит норм, которые указывали бы на то, что в этой части Бюджетного кодекса сформулирован самостоятельный вид ответственности. В Бюджетном кодексе не сформулированы нормы о субъектах ответственности, ее характере (виновная или невиновная), сроках и так далее. При отсутствии полноценного набора норм об ответственности в бюджетном кодексе нет оснований говорить о «бюджетной» или «финансовой» ответственности, речь может идти об ответственности за нарушение бюджетного законодательства, которая по сути носит характер административной ответственности.

 Неисполнение либо ненадлежащее исполнение установленного Бюджетным кодексом порядка составления и рассмотрения проектов бюджетов, утверждения бюджетов, исполнения и контроля за исполнением бюджетов бюджетной системы Российской Федерации признается нарушением бюджетного законодательства Российской Федерации, которое влечет применение к нарушителю мер принуждения.

Перечень оснований применения мер принуждения за нарушение бюджетного законодательства Российской Федерации является иллюстративным и не закрытым.
Перечень мер, применяемых к нарушителям бюджетного законодательства также не закрыт. Среди них, например, следующие:
предупреждение о ненадлежащем исполнении бюджетного процесса;

блокировка расходов;

Бюджетный кодекс Российской Федерации устанавливает полномочия органов власти в области применения мер принуждения за нарушения бюджетного законодательства, разграничивая их по уровням власти.

Полномочия федеральных органов исполнительной власти в области применения мер принуждения за нарушения бюджетного законодательства Российской Федерации распределяются между органами исполняющими бюджеты разного уровня, Федеральной службой финансово-бюджетного надзора и органами федерального казначейства. 
Часть четвертая Бюджетного кодекса Российской Федерации является наиболее непроработанной с юридической точки зрения, так как она не дает целостного представления о порядке применения ответственности за нарушение бюджетного законодательства. В научной литературе и в судебной практике высказывается мнение о существовании самостоятельного вида ответственности в сфере бюджетных отношений (отличающейся от административной, уголовной и др.). Тем не менее,  последовательная система норм об ответственности по бюджетному законодательству и о порядке ее применения отсутствует.  

Порядок применения мер принуждения за нарушение бюджетного законодательства регулируется также на уровне подзаконных актов. Приказом Министерства финансов Российской Федерации от 26 апреля 2001 г. № 35н утверждена Инструкция о порядке применения органами Федерального казначейства мер принуждения к нарушителям бюджетного законодательства Российской Федерации. Органам, исполняющим бюджеты субъектов Российской Федерации, рекомендовано использовать положения упомянутой инструкции в части применения мер принуждения к нарушителям бюджетного законодательства Российской Федерации. Однако, любые положения таких актов субъектов Российской Федерации, так или иначе противоречащие или дополняющие нормы Бюджетного кодекса РФ об ответственности признаются судами недействующими.
Часть четвертая содержит также 17 описаний (составов) нарушений бюджетного законодательства, ответственность за которые должна быть установлена Кодексом об административных правонарушениях и Уголовным кодексом РФ. Рассматривая вопрос о применении административной и уголовной ответственности в данном случае необходимо принимать во внимание соответствующие специальные статьи Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях и Уголовного кодекса Российской Федерации, а также общие положения об административной и уголовной ответственности и наказании соответственно. В качестве иллюстрации приведем часть 1 статьи 4.5 Кодекса об административных правонарушениях «Давность привлечения к административной ответственности». В этой статье указано, что постановление по делу об административном правонарушении не может быть вынесено по истечении двух месяцев со дня совершения административного правонарушения, а за нарушение бюджетного законодательства и законодательства о размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд по истечении одного года со дня совершения административного правонарушения. Данный срок в 1 год необходимо принимать во внимание при решении вопроса о привлечении к административной ответственности в сфере бюджетного законодательства.

Наиболее распространенным нарушением бюджетного законодательства является нецелевое использование бюджетных средств.   

Нецелевое использование бюджетных средств, выразившееся в направлении и использовании их на цели, не соответствующие условиям получения указанных средств, определенным утвержденным бюджетом, бюджетной росписью, уведомлением о бюджетных ассигнованиях, сметой доходов и расходов либо иным правовым основанием их получения, влечет наложение штрафов на руководителей получателей бюджетных средств в соответствии с Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях, изъятие в бесспорном порядке бюджетных средств, используемых не по целевому назначению, а также при наличии состава преступления уголовные наказания, предусмотренные Уголовным кодексом Российской Федерации.

Административная ответственность должностных лиц и юридических лиц за нецелевое использование бюджетных средств и средств государственных внебюджетных фондов установлена статьей 15.14 Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях. 

Ответственность юридических лиц за использование не по целевому назначению бюджетных кредитов устанавливалась законами о федеральном бюджете на 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007 годы.

Уголовная ответственность за нецелевое расходование бюджетных средств и средств государственных внебюджетных фондов в крупном и особо крупном размере для должностных лиц предусмотрена статьями 285.1 и 285.2.  Уголовного кодекса РФ. Крупным размером в указанной статье Уголовного кодекса РФ признается сумма бюджетных средств, превышающая один миллион пятьсот тысяч рублей, а особо крупным размером - семь миллионов пятьсот тысяч рублей.

Кроме административной и уголовной ответственности, статья 289 БК РФ регулирующая последствия нецелевого использования бюджетных средств, предусматривает меру принуждения - изъятие бюджетных средств, используемых не по целевому назначению. Данная мера не является административным наказанием в смысле Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, вследствие чего при ее применении нормы этого кодекса не применяются. Порядок взыскания указанных бюджетных средств регулируется бюджетным законодательством. Взыскание производится в бесспорном порядке государственным органом в области применения мер принуждения за нарушение бюджетного законодательства Российской Федерации или в случае, предусмотренном статьей 284.1 БК РФ, органами, исполняющими бюджеты субъектов Российской Федерации (местные бюджеты). При этом следует учитывать, что ни БК РФ, ни иные федеральные законы не предусматривают такую форму изъятия, как уменьшение учреждению бюджетных ассигнований по статье расходов, по которой должно было осуществляться расходование средств в соответствии с их целевым назначением. Данная позиция высказана Пленумом Высшего арбитражного суда РФ в п.14 Постановления от 22.06.2006 № 23 «О некоторых вопросах применения арбитражными судами норм Бюджетного кодекса РФ» 
Статья 290 определяет в качестве нарушения бюджетного законодательства невозврат либо несвоевременный возврат бюджетных средств, полученных на возвратной основе. Невозврат либо несвоевременный возврат бюджетных средств, полученных на возвратной основе, по истечении срока, установленного для их возврата, влечет наложение штрафов на руководителей получателей бюджетных средств в соответствии с Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях, а также изъятие в бесспорном порядке бюджетных средств, полученных на возвратной основе, процентов (платы) за пользование бюджетными средствами, взыскание пени за несвоевременный возврат бюджетных средств, предоставленных на возвратной основе, в размере одной трехсотой действующей ставки рефинансирования Центрального банка Российской Федерации за каждый день просрочки. Невозврат бюджетных средств, предоставленных на возвратной основе, влечет сокращение или прекращение всех других форм финансовой помощи из соответствующего бюджета, в том числе предоставление отсрочек и рассрочек по уплате платежей в соответствующий бюджет.

Административная ответственность за нарушение срока возврата бюджетных средств, полученных на возвратной основе, предусмотрена для должностных лиц и юридических лиц статьей 15.15. Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях.

Статье  291 БК РФ определяет в качестве правонарушения неперечисление либо несвоевременное перечисление процентов (платы) за пользование бюджетными средствами, предоставленными на возмездной основе. Неперечисление либо несвоевременное перечисление процентов (платы) за пользование бюджетными средствами, предоставленными на возмездной основе, влечет наложение штрафов на руководителей получателей бюджетных средств в соответствии с Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях, а также изъятие в бесспорном порядке сумм процентов (платы) за пользование бюджетными средствами, полученными на возвратной основе, взыскание пени за просрочку уплаты процентов (платы) за пользование указанными бюджетными средствами в размере одной трехсотой действующей ставки рефинансирования Центрального банка Российской Федерации за каждый день просрочки.

Кодекс РФ об административных правонарушениях предусматривает административную ответственность должностных лиц и юридических лиц за нарушение сроков перечисления платы за пользование бюджетными средствами в статье 15.16.

Статья 301 БК РФ касается осуществления государственных или муниципальных закупок с нарушением установленного порядка

Осуществление государственных или муниципальных закупок с нарушением порядка, установленного Бюджетным кодексом, влечет блокировку соответствующих расходов, привлечение к ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации об административных правонарушениях, а также вынесение предупреждения о ненадлежащем исполнении бюджетного процесса. При выявлении фактов умышленного завышения (занижения) цен в процессе осуществления государственных или муниципальных закупок руководители государственных органов, органов местного самоуправления и бюджетных учреждений привлекаются при наличии состава преступления к ответственности, предусмотренной Уголовным кодексом Российской Федерации.

Проблема применения данной нормы состоит в том, что порядок осуществления государственных и муниципальных закупок регулируется по большей части не Бюджетным кодексом РФ. Кодекс РФ об административных правонарушениях содержит составы правонарушений в области государственных закупок вцелом, которые предусмотрены статьями 7.29 – 7.32. 

Бюджетный кодекс РФ содержат следующие статьи, описывающие нарушения бюджетного законодательства и содержащие ссылки на административное законодательство. Однако, корреспондирующих статей, устанавливающих административную ответственность за эти нарушения в Кодексе РФ об административных правонарушениях, который введен в действие с 1 июля 2002 года, не содержится. Нет также корреспондирующих им норм Уголовного кодекса РФ. Среди таких, «декларативных» и неприменимых на практике нормы статей 292-300 и 302-306 Бюджетного кодекса Российской Федерации. 
Вопросы и задания

1. Какие виды ответственности за нарушение бюджетного законодательства Вы знаете?

2.  Как урегулированы вопросы ответственности за нарушение бюджетного законодательства в Бюджетном кодексе Российской Федерации?

3. К ведению какого уровня органов власти относит Бюджетный кодекс Российской Федерации установление оснований, видов ответственности и порядка привлечения к ответственности за нарушение бюджетного законодательства Российской Федерации?
4. Какие виды ответственности применяются за нецелевое использование бюджетных средств?

Список рекомендуемой литературы.

1.  Финансовое право: Учебно-методический комплекс / Химичева Н.И., Покачалова Е.В. – М.: Норма, 2005. 

2. Административное право России: учеб.// Л.Л. Попов,Ю.И. Мигачев, С.В. Тихомиров; отв. редактор Л.Л. Попов. – М.: Проспект, 2008
3. Шевелева Н.А. Бюджетная система России: опыт и перспективы правового регулирования в период социально-экономических реформ. – СПб.: Издательский Дом С.-Петерб. Гос. Ун-та. Издательство юридического факультета С.-Петерб. гос. ун-та. 2004.
Приложение 1 Методическая разработка для семинаров по бюджетному праву (деловая игра)
ДЕЛОВАЯ ИГРА
«Правоотношения по поводу бюджетных средств на уровне муниципального образования»

Студентам предлагается разделиться на две группы.

1.  «Администрация муниципального образования»

2. «Органы, выполняющие контролирующие функции в отношении местных финансов» (группа контролирующих органов решает какой орган в соответствии с законодательством должен проводить соответствующие мероприятия по каждой конкретной ситуации)

Цель игры: 
Применить законодательство в конкретной практической ситуации.

Задачи участников:
1. Определить бюджетные полномочия муниципального уровня.

2.  Определить правовое положение и круг полномочий соответствующих органов власти.
3. Определить формы взаимодействия соответствующих органов на муниципальных уровнях.

4. Определить требования законодательства к действиям органов муниципалитета и контролирующих органов в конкретных ситуациях.

5. Провести конструктивный диалог в отношении проверки деятельности муниципального образования.

Минимальный список нормативных актов:

1.Бюджетный кодекс РФ.

2. Федеральный закон от 6.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»

3. Федеральный закон от 6.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»

4. Закон РФ от 10.07.1992 № 3266-1 «Об образовании» (в действующей редакции)

5. Федеральный закон от 21.07.2005 № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд»

6. Модельный устав муниципального района» (справочная информация «Консультант-Плюс»

Содержание заданий и игровых ситуаций.
Часть I (домашняя заготовка)

Установочное совещание:

Группа администрации выступает с докладом о круге полномочий муниципального образования 

Группа финансовых контролеров выступает с докладом о том, как должна организовываться работа по предоставлению отчетности муниципального образования и какие контрольные органы имеют полномочия по контролю за средствами бюджета муниципального образования.

Часть II Повестка дня

Методические указания: По предложенным ниже вопросам (повестка дня совещания в муниципальном образовании) требуются конкретное решение о финансировании или отказе в финансировании мероприятия. В том случае, если принято решение финансировать мероприятие нужно указать из каких источников, какова схема финансирования и каковы требования закона для финансирования данного мероприятия. 

После того как администрация муниципального образования выступит с предложениями по финансированию конкретного мероприятия контролирующие органы высказывают свои замечания и предупреждают о правовых последствиях несоблюдения тех или иных рекомендаций с их стороны.

Повестка дня (примеры вопросов, оптимальное количество вопросов 5-6):

1. Директор общеобразовательной школы, находящейся на территории муниципалитета обратился с просьбой отремонтировать здание школы за счет средств муниципального бюджета.

2. Необходимо благоустроить территорию парка в пределах муниципального образования. 

Часть III Проверка


Методические указания: Студентам группы «Органы, выполняющие контролирующие функции в отношении местных финансов» предлагается провести проверку муниципалитета по ряду вопросов, поднятых в обращении некоего гражданина. При этом, студентам необходимо определить орган, имеющий право проводить соответствующую проверку деятельности муниципалитета, пределы проверки, предмет проверки и правовые последствия проверки. 

Студенты из группы «Администрация муниципального образования» представляет свои возражения.
Гражданин, проживающий на территории муниципалитета, обратился с жалобами во все контролирующие органы. Жалобы однотипные и в них указано, что работы по ремонту муниципального клуба проводились с нарушениями. Гражданин в частности указал, что 

несмотря на то, что на лесах, которыми был огорожен клуб была указана одна организация в реальности ремонт производился силами другой организации и из бесед с рабочими ему было ясно, что рабочие получают денежные средства за свою работу от иной организации,

средства, выделенные из бюджета, расходовались неэффективно, покупались некачественные строительные материалы, большая часть которых оказалась непригодной и была утилизирована рабочими;

в ходе ремонта был нанесен ущерб его забору, который примыкает к клубу,

……(рекомендуется указать до 6 нарушений)

Группе контролирующих органов необходимо:

- определить в отношении каких фактов, изложенных гражданином необходимо инициировать проверку;

- ответить гражданину, как ему необходимо действовать в отношении тех фактов, которые выходят за пределы полномочий контрольных органов;

- обосновать и инициировать проверку (какой орган? какие документы нужно затребовать? какие последствия проверки?);

- описать порядок поведения проверки и предположить, какие нарушения могут быть обнаружены в ходе проверки.

Группе администрации муниципального образования необходимо представить свои возражения:

- по процедуре назначения проверки;

- по существу проверки.
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