Расходы должны соответствовать доходам

(опубликовано в газете «Хакасия» от 26.07.2007 г. № 138)

    В декабре 2007 года исполняется 15 лет, как в наш обиход вернулось давно забытое слово «казначейство». Во исполнении Указа Президента Российской Федерации от 8 декабря 1992 года № 1556 «О федеральном казначействе», Совет Министров – Правительство Российской Федерации приняли постановление «О федеральном казначействе», в котором устанавливалась единая централизованная система органов федерального казначейства. Начался новый, современный этап функционирования системы Федерального казначейства, которая непосредственно связана с финансами и бюджетом Российской Федерации.

 Финансы, бюджеты, денежное обращение – это зеркало государства, барометр его экономического и политического положения. 

    Успешное развитие экономики страны, понимаемой в широком смысле, как дальнейшее поступательное развитие общества с целью совершенствования существующей бюджетной системы эволюционным или революционным путем, предполагает в качестве обязательного элемента – наличие институциональной основы преобразований в бюджетной сфере.

     Такой институциональной основой управления общественными финансами в России являются Министерство финансов и Федеральное казначейство. 

    Сегодня крайне актуально звучат слова известного русского историка С.М.Соловьева из его предисловия к многотомному труду «История России с древних времен»: «Не делить, не дробить русскую историю на отдельные части, периоды, но соединять их, следить преимущественно за связью явлений, за непосредственным преемством форм, не разделять начал, но рассматривать их во взаимодействии, стараясь объяснить каждое явление из внутренних причин…» 

   История создания казначейства естественным образом совпадает с началом процесса образования Русского централизованного государства.

    В средние века, в период правления на Руси Ивана III (1462-1505 гг.) обозначился переход от удельного княжества, носившего частно-хозяйственный характер, к государственному управлению. Были созданы Приказы, в т. ч. финансовые: Большого двора, Большой казны, Большого прихода, Счетный, а в 1512 году создается Казенный Приказ (Двор). Первое экономическое учреждение на Руси – казна, было образовано в 1558 году, и в этом же году появилась должность казначея – хранителя великокняжеской казны и архива.

      В 17 веке охрана финансовых интересов Руси, ее казны регламентировалась Соборным Уложением 1694 года. Первым известным общегосударственным бюджетом явилась роспись доходов и расходов за 1679-1680 годы на сумму 1220,4 тыс. рублей. Понятие «росписи доходов и расходов» сохранилось в бюджетном законодательстве до сих пор и успешно применяется на практике, являясь одним из основных документов бюджета на соответствующий финансовый год.

     Петр I, в эпоху своих реформ, отдал предпочтение коллегиальному началу в управлении, создав 12 коллегий, половина из которых имела финансово-экономический характер. Самыми важными из них были три:  камер-коллегия, ведавшая государственными доходами и имуществом, штатс-контор-коллегия, ведавшая государственными расходами, и ревизион-коллегия, наблюдавшая за исполнением смет по доходам и расходам.

    Обновление центральных управлений привело к новому переустройству территориальных органов. Контроль за поступлением доходов на местах осуществляли воеводы, но одновременно в введении штатс-контор-коллегии утверждается должность рентмейстера или казначея.

Казначей принимал поступающие сборы, хранил их в особой земской казне и выдавал по ассигновкам. Казначейство, или «рентарея» состояло из губернской канцелярии, а в столице деньги поступали в главную Казенную палату, откуда производились  расходы по центральному управлению.

   Следующей ступенью в развитии финансовой системы России стал выход в 1775 году правового акта «Учреждения для Управлений губерний Российской империи». Согласно этому документу в каждой губернии создаются Казенные палаты, которые по своей сути начинают выполнять функции представительств финансовых органов на местах. Губернии, в свою очередь, поделились на уезды, и в каждом уезде свой уездный казначей – финансовый чиновник низшего звена, назначенный на эту должность на 3 года. В его обязанности входит прием и хранение всех казенных доходов своего уезда. 

      Самым значительным преобразованием в управлении центральными финансовыми органами при правлении Павла I, стал вывод в 1796-1797 гг. «казначейских» экспедиций Сената из ведения генерал-прокурора и подчинения их Государственному казначею.

     Таким образом, сама жизнь и объективное развитие экономики и государственного строительства подвели к необходимости создания таких органов как Казначейство и Министерство финансов.

    Первым Государственным казначеем Российской империи был назначен граф Алексей Иванович Васильев (1742-1807гг.). Указ от  4 декабря 1796 года гласил: «…Определив Вас Государственным казначеем, соизволяем, чтобы Вы по тому имели в точном ведении Вашем как казначейство, так и экспедиции о доходах, расходах для свидетельства счетов и о доимках, перечислял к оным и особую экспедицию, для разбора и расчета внутренних долгов учрежденную…»
    А в начале 19 века (с 8 сентября 1802 г.) при императоре Александре I в Российской империи произошло важнейшее событие – была подготовлена и установлена новая, современная система государственных исполнительных органов власти – Россия перешла от коллегиального управления к министерскому. Министерская система государственного контроля, хотя и сильно измененная, просуществовала до наших дней. При этом ведомство Государственного казначея осталось нетронутым и  функциональные обязанности Государственного казначея оставлены без изменения.

    С учреждением в 1802 году министерств, заведование делами государственного хозяйства было вверено Государственному казначею и министрам финансов, коммерции и внутренних дел. Должность министра финансов было повелено занять тому же графу  А.И.Васильеву. В один день с назначением графа Васильева министром финансов, 8 сентября 1802 года Голубцову, тогда тоже тайному советнику, было повелено вступить в должность главного Государственного казначея.

Ему были подчинены все губернские и уездные казначеи, счетные экспедиции казенных палат и статные и остатные казначейства. Государственный казначей являлся исполнителем государственной росписи. Министр финансов в конце каждого года составлял роспись доходов и расходов и отсылал в Государственное казначейство для исполнения. 

     Росписи доходов и расходов, а так же отчеты об их исполнении считались на Руси тайною, не подлежащей обнародованию. Отчасти, это объяснялось тем, что исполнение росписей в царствовании Александра I совершенно не соответствовало сметным назначениям и давало ежегодные дефициты.

     Кризисное положение государственных финансов (постоянно увеличивающаяся сумма годового дефицита) в 1809 году привело  к необходимости финансовых преобразований, разрабатывать которые было поручено М.М.Сперанскому.

     Основные правила расходования государственных средств, предложенные Сперанским и утвержденные Государственным Советом 29 августа 1810 года, заключались в следующем. Расходы должны соответствовать доходам. Поэтому никакой новый расход не может быть назначен прежде, нежели найден соразмерный ему источник дохода. Расходы должны разделяться: 

1) по ведомствам; 2) по степени нужды в них – необходимые, полезные, избыточные, излишние и бесполезные, причем последние совсем не допускаются; 3) по пространству – общие государственные, губернские, окружные и волостные; никакой сбор не должен существовать без ведома правительства, потому что правительство должно знать все, что собирается с народа и обращается в расходы; 4) по предметному назначению – обыкновенные и чрезвычайные; для чрезвычайных расходов в запасе должны быть не деньги, а способы их получения; 5) по степени постоянства –стабильные и меняющиеся издержки.

    Однако рекомендации одобренного плана в значительной части не были реализованы, так как опережали практические возможности Министерства финансов и Государственного казначейства. Следовательно, имело место одно из первых противоречий науки и практики. Тем не менее, идеи М.М.Сперанского оказали огромное воздействие на последующее развитие финансов России.

   Принцип разделения расходов предложенный М.М.Сперанским, естественно в измененном виде, нашел свое отражение в бюджетной классификации расходов нашего времени. Ведь для того, чтобы определить расходы бюджетного учреждения сейчас, в обязательном порядке определяются ведомственная, функциональная и экономическая  классификации расходов.

     Завершилось формирование министерской системы России и в том числе Министерства финансов в 1811-1821гг. В 1811 г. управление финансами было разделено между тремя ведомствами: Министерством финансов, которое ведало всеми источниками доходов; Государственным казначейством, ведавшим расходами, и Государственным контролером, которому поручалась ревизия всех счетов.

    Раздельное управление доходами и расходами сохранялось недолго. В 1821 году Государственное казначейство было включено в состав Министерства финансов в виде особого его департамента.

    Началом реформ в бюджетном, кассовом и ревизионном деле,  в период властвования Александра II (1855-1881гг.) следует считать 1858 год. Содержание реформы кратко может быть определено следующим образом: обеспечение гласности в бюджетных целях, установление однообразного порядка составления государственных росписей, введение «единства кассы» по доходам и расходам, организация самостоятельного государственного контроля за исполнением смет, что являлось определенным шагом вперед в развитии бюджетного и кассового дела.

    В1864 году единство кассы было введено в 12 губерниях, а в 1866 году – повсеместно. Это выразилось в том, что все кассы Министерства финансов были подразделены на доходные и расходные. К доходным отнесены казначейства в уездных и губернских городах, а так же кассы специальных сборщиков. К расходным кассам – Главное казначейство в Санкт-Петербурге, касса комиссии погашения долгов и расходные отделы губернских казначейств. 

    Сфера деятельности казначейства расширялась, в 1890 году на него была возложена обязанность принимать и хранить все земские средства. А в 1899 году казначейства стали распределять между государственной казной и земствами в определенном процентном соотношении поступающие поземельные сборы.

   В 1896 году происходит официальное слияние казначейских касс с банковскими, и органы казначейства начинают оказывать банковские услуги населению. На первых порах это были наименее сложные операции: размен денег, покупка и продажа Билетов Государственного казначейства, уплата процентов по купонам от главнейших процентных бумаг и капитала по бумагам, вышедшим в тираж, и Билетам Государственного казначейства истекших сроков, переводные операции физическим и юридическим лицам, операции сберегательных касс, прием и выдачу денег за счет учреждений Государственного банка.

     Таким образом, реформы 60-70 годов 19 века оказали непосредственное влияние на весь строй финансового управления в России. Они позволили качественно оформить государственный контроль над бюджетными средствами и привели к упрочнению места казначейства в финансовой системе Империи. Принцип «единства кассы» закрепил возросшую роль налогов в формировании бюджета и регулирующую функцию бюджетно-налоговой политики в экономике. Кроме того, была решена проблема территориальной неравномерности распределения платежей. Министерство финансов получило возможность использования излишков средств, полученных в одних кассах, для покрытия недоимок в других. А Государственное казначейство стало существовать как единая  система исполнительных органов власти.

    В царствование последнего Императора Николая II (1894-1917гг.) значительные административные преобразования и быстрое развитие экономики страны повлекли возрастание роли финансов.

    Были проведены структурные и качественные изменения в деятельности Департамента Государственного казначейства.

    Наблюдалось увеличение объема работы казначейства по хранению залогов винопродавцев и по выдаче процентов по этим залогам; счету и сортировке серебряной и медной монеты от сборщиков доходов от казенной продажи вина. Продажа гербовых, торговых документов, разного рода патентов и бандеролей также входила в обязанности казначейств.

    Самой заметной особенностью периода развития финансовой системы Российской Империи, начиная с 1892 и до 1903 года включительно, являлось то, что оно происходило под руководством и непосредственном участии одного из крупнейших реформаторов России Сергея Юльевича Витте.

    Под руководством Витте был разработан и законодательно закреплен порядок составления и рассмотрения государственной росписи, неукоснительно выполнявшийся всеми министерствами и ведомствами Российской империи, что позволяло Государственному казначейству эффективно выполнять возложенные на него функции. Важной особенностью этого порядка являлось то, что рассмотрение государственной росписи должно было быть закончено к 1 декабря года, предшествующего новому бюджетному году. А если она к этому времени не утверждалась, то в силу вступала роспись предшествующего года.

    Условием, обеспечивающим четкую и эффективную работу Департамента Государственного казначейства в эти годы, являлась хорошо обработанная нормативно-правовая база, основанная на «Правилах счетоводства казначейства», « Инструкции казначействам», «Счетных уставах». 

     К 1900 году насчитывалось 728 казначейств. Все они состояли в ведомстве Департамента Государственного казначейства и подчинялись соответствующим Казенным палатам.

       Революцией 1917 года был завершен этап казначейского исполнения государственного бюджета. Постановлением Правительства  в октябре 1918 года все кассовые операции по исполнению бюджета были возложены на Народный банк. Департамент Государственного казначейства и его местные органы были присоединены к учреждениям Народного банка, образуя там сметные отделы. Завершился этот процесс в 1926 году. В результате слияния Народный банк РСФСР сосредоточил в своих руках: кредитное дело, финансирование народного хозяйства страны и аппарата управления страны, всю сметно-бюджетную работу, руководство денежным обращением. На местах развернули свою деятельность финансовые отделы исполкомов местных советов. С этого времени в стране устанавливается банковская система исполнения бюджета, которая без существенных изменений просуществовала весь советский период развития государства. 

  Банковская система исполнения бюджета обеспечивала контроль над поступлением и использованием бюджетных средств, поскольку существовали единый Государственный банк и лишь несколько специализированных, тоже по сути государственных – Промстройбанк, Агробанк, Сбербанк.  В этих банках находились счета всех без исключения уровней бюджетов.

    Но с развитием рыночных отношений в стране появилось свыше трех тысяч коммерческих банков. Естественно, стало попросту невозможно определить, на какие цели используются бюджетные средства. В этот период  времени наблюдалась одна и та же картина – доходы подолгу не поступали на счета федерального бюджета, не было единого порядка распределения средств между различными уровнями бюджетов, не было достоверного учета этих средств в полном объеме, был нарушен так называемый принцип «единства кассы», который ставился во главу угла еще при проведении реформы 60-70 годов 19 века.

     Вообще экономику СССР в период 80-90-х годов характеризует кризис. Он охватил все сферы финансов, а по глубине своего проявления он особенно болезненно проявился в бюджетной сфере. Покрытие дефицита 

краткосрочными налоговыми обязательствами государства, которые оседали либо в отечественных банках, либо у иностранных держателей создало долговую пирамиду. В реальном секторе экономики наблюдался резкий спад производства, который в свою очередь привел к значительному снижению налоговых поступлений в бюджетную систему.

   Строгость бюджетной системы, закона о бюджете нивелировались  необязательностью их исполнения. Денежные средства переводились на счет бюджетного учреждения в банке, а дальше бюджетное учреждение свободно и фактически бесконтрольно ими распоряжалось.

     Необходимо отметить, что объективным условием разрешения сложившейся ситуации стало принятие Конституции Российской Федерации, которая четко определила функции Правительства Российской Федерации и Центрального банка Российской Федерации. В соответствии со статьей 114 Конституции Российской Федерации Правительство Российской Федерации обеспечивает исполнение бюджета, а статья 75 Конституции Российской Федерации  определила независимость Центрального банка Российской Федерации. В Законе о Центральном банке Российской Федерации  за последним функции кассового исполнения бюджета закреплены не были.

    А как говорится «новое – это хорошо забытое старое». И воссозданные в 1992 году органы Федерального казначейства остались инструментом осуществления контроля за исполнением бюджета, управления доходами и расходами бюджета на счетах Федерального казначейства исходя из принципа «единства кассы», регулирования финансовых отношений между федеральным бюджетом, государственными внебюджетными фондами, оперативным управлением ими, сбора, обработки  и анализа информации о состоянии государственных финансов. Задачи системы казначейства, как не удивительно, на современном этапе развития незначительно отличаются от задач, сформулированных предшественниками, но современные технологии, программное обеспечение, позволяют ускорить обработку информации и повысить степень ее надежности, наладить грамотный учет и эффективно управлять бюджетными средствами. Как и прежде, органы федерального казначейства осуществляют предварительный и текущий контроль над соблюдением бюджетного законодательства участниками бюджетного процесса; распределяют доходы, поступившие в бюджетную систему, между бюджетами различных уровней; осуществляют проведение кассовых операций  в ходе исполнения федерального бюджета, а так же кассовое обслуживание исполнения бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов.

   Сегодня Федеральное казначейство – самостоятельная служба, представлена Центральным аппаратом и органами Федерального казначейства во всех субъектах Российской Федерации. 

     Проведенная огромная организационная работа позволила, начиная с 1997 года, постепенно перевести лицевые счета бюджетополучателей из банковской системы на обслуживание в казначейство, а в 2001 году такая же работа была проведена по открытию лицевых счетов для учета операций со средствами, полученными от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности. 2006 год ознаменовался переводом в казначейство лицевых счетов для учета операций со средствами, поступающими во временное распоряжение федеральных учреждений.

     Таким образом, на сегодняшний день  все федеральные бюджетные учреждения обслуживаются в системе казначейства и не имеют счетов в банковской системе. 

    После одобрения в 2000 году Правительством Российской Федерации активно внедряется концепция единого казначейского счета, где аккумулируются все денежные средства федерального бюджета и отражаются все операции органов государственной власти Российской Федерации по исполнению федерального бюджета. Формируется автоматизированный единый реестр главных распорядителей, распорядителей и получателей средств федерального бюджета. С 2007 года органы Федерального казначейства приступили к исполнению государственной функции ведения реестра государственных контрактов, заключенных от имени Российской Федерации по итогам размещения заказов для государственных нужд.

    Органы Федерального казначейства на территории Республики Хакасия функционируют с 1993 года и представлены Управлением Федерального казначейства по Республике Хакасия и 11 отделениями по городам и районам Хакасии, где трудится 358 человек.

    Первым руководителем Управления стал заслуженный экономист Российской Федерации   Роберт Яковлевич Грош. Именно под его руководством происходило становление органов Федерального казначейства Республики.  

     В 2001 году Управление возглавил Александр Георгиевич Белов. Высокоэрудированный профессионал-экономист, пользующийся заслуженным авторитетом как среди коллег по работе, так и руководителей Республики Хакасия,  продолжает вместе с коллективом решать проблемы и задачи, поставленные Федеральным казначейством. Под его руководством  завершена реализация концепции функционирования единого счета Федерального казначейства по учету доходов и расходов федерального  бюджета.

    Со дня организации Управления Федерального казначейства по Республике Хакасия трудится заместитель руководителя Управления Любовь Александровна Ларикова. Высокопрофессиональный специалист своего дела, она умело строит работу отделов Управления и отделений на благо общего дела – эффективного использования бюджетных средств.

    Огромная работа по организации кассового обслуживания исполнения Республиканского и местных бюджетов была проведена профильным отделом под руководством заместителя руководителя Управления Лидии Викторовны Истратенко, которая на протяжении длительного времени вела разъяснительную работу, как в республиканской столице, так и в отдаленных муниципалитетах.

    Согласованные действия органов Федерального казначейства республики и органов власти республики, органов местного самоуправления позволили максимально сократить сложный период адаптации сторон при переходе на кассовое обслуживание исполнения республиканского бюджета Республики Хакасия и местных бюджетов в начале 2006 года.

    В Управлении организованы и успешно функционируют 11 профильных отделов. Большой вклад  в развитие казначейской системы Республики внесли начальник  отдела бюджетного учета и отчетности по операциям бюджетов и  финансового обеспечения Надежда Викторовна Корниенко, начальник отдела расходов Людмила Леонидовна Сараквашина, начальник отдела внутреннего контроля Василий Григорьевич Ролик.  Под руководством начальника отдела информационных технологий Игоря Александровича Капустина в Управлении внедряются современные технологии обработки и передачи информации. В 2003 году был осуществлен переход Управления на электронный документооборот с учреждениями Банка России.

    Кадровый состав органов Федерального казначейства стабилен, 85% составляют специалисты с высшим образованием, 15% - со средним специальным образованием, 31 человек обучается в высших учебных заведениях на экономических факультетах. 91% работающих прошли обучение по повышению квалификации.

   За 2006 год 9 специалистов получили дипломы об окончании высших учебных заведений экономических и финансовых специальностей. 34 человека награждены почетными званиями «Отличник финансовой работы», грамотами, благодарственными письмами Министерства финансов Российской Федерации и Федерального казначейства.

   Хочется отметить  и работу отделений  Управления Федерального казначейства Республики. Единомышленники, в какой-то мере дипломаты, финансисты высокого уровня сумели выстроить систему финансовых  отношений в районах и городах.

  Естественно, основой и стержнем коллективов отделений остаются их руководители – руководитель  отделения Федерального казначейства по г. Саяногорску  Тамара Александровна Холод, по Усть-Абаканскому району - Николай Никитич Матвиенко, по городу Абакану - Юрий Николаевич Мельников, по Ширинскому району - Любовь Владимировна  Безъязыкова, по Аскизскому району -  Мария Петровна Бабарыкина. Именно коллективы отделений несут на своих плечах основной груз ответственности по кассовому обслуживанию исполнения местных бюджетов.

     В республиканских органах Федерального казначейства уже сформировалось новое поколение казначеев. Это специалисты, которые проработали в Управлении и отделениях по 5-10 лет, умело применяющие современные казначейские технологии, постоянно повышающие свой образовательный уровень – это им творить историю казначейства 21 века.

    Будни коллектива Управления и отделений заполнены работой, но есть, конечно, место и праздникам, поздравлениям, отдыху. Сколько детского смеха на утреннике прозвучит в конференц-зале Управления в Новый год, а как тепло и душевно звучат поздравления с праздниками 23 февраля и 8 марта, поздравления юбилярам! А летом обязательная поездка  в горы, будь то природный парк Ергаки или Ивановские озера в Орджоникидзевском районе Республики. Заместитель начальника отдела режима секретности и безопасности  информации  Олег Владимирович Пиманов буквально заразил  коллектив идеей похода в горы. И, конечно, тем, кто побывал в этих походах, кажется, что лучше и красивее мест, чем в Хакасии и Красноярском крае нет нигде. А может это так и есть?

    Большое внимание в Управлении уделяется развитию спорта, в УФК по Республике Хакасия создана футбольная команда, которая принимает участие в соревнованиях Управлений казначейства Сибирского Федерального округа, в Управлении проводятся турниры по бильярду, настольному теннису.

    Этот год отмечен для казначеев юбилейной датой. Пройденный путь в 15 лет  оказался нелегким, но достигнутыми результатами можно гордиться. Основным достижением можно считать тот факт, что в конце 20 века Россия для исполнения федерального бюджета возродила казначейство. Можно гордиться тем, что за такой короткий период казначейская система уже полностью сформирована  и достаточно успешно функционирует.

    Не смотря на организационные трудности – поставленные задачи исполняются в полном объеме. Федеральное казначейство выстояло и доказало свое безальтернативное право на существование. Это произошло благодаря титаническим усилиям, профессионализму, а где -то и жесткости в отстаивании интересов казны Российской Федерации всеми органами Федерального казначейства России и в том числе коллектива Управления Федерального казначейства и его отделений по Республике Хакасия.

   Именно сейчас хочется пожелать всем казначеям, которые находятся в строю, крепкого здоровья, терпения, удачи, мира, понимания со стороны близких за задержки на рабочих местах и в выходные дни! Молодым казначеям набираться опыта у старшего поколения, не бояться решать поставленных задач с присущими молодости оптимизмом и энтузиазмом! Хочется поблагодарить ветеранов казначейской системы, стоящих у истоков ее воссоздания. Долгих лет жизни Вам, спокойствия и благоденствия!

Начальник отдела ведения 

федеральных реестров                                                    Г.И.Карпешина                        

PAGE  
10

