1.2.2. Казначейская система исполнения бюджета

Описание стандарта лучшей практики

Целью перехода к практике казначейского исполнения бюджета является установление оперативного контроля над целевым использованием бюджетных средств и ходом исполнения бюджета, повышение точности бюджетных проектировок, расширение возможности управлять ликвидностью бюджета и реже прибегать к краткосрочным заимствованиям.

Казначейское исполнение бюджета в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса Российской Федерации должно осуществляться на основе принципа единства кассы. Принцип единства кассы предусматривает зачисление всех поступающих доходов бюджета, привлечение и погашение источников финансирования дефицита бюджета и осуществление всех расходов с единого счета бюджета, то есть сосредоточение всех средств бюджета «в одних руках».

Соблюдение принципа единства кассы обеспечивается закрытием расчетных счетов у всех получателей средств бюджета и концентрацией всех бюджетных средств на едином счете. При этом единый счет бюджета может формироваться из нескольких расчетных счетов, главное, что владелец и распорядитель счета один – финансовый орган.

Финансовый орган управляет единым счетом бюджета, расходование бюджетных средств всегда осуществляется с его ведома, что обеспечивает предварительный контроль за их целевым использованием.

Казначейская система исполнения местного бюджета должна отвечать следующим требованиям:

· наличие единого бюджетного счета;

· исполнение бюджета путем перечисления денежных средств с единого бюджетного счета поставщикам товаров и услуг, осуществление казначейством контроля за исполнением бюджетных лимитов и учета договоров;

· закрытие текущих счетов бюджетополучателей и переход к финансированию по лицевым счетам (возможен поэтапный переход к такой системе);

· учет на едином казначейском счете средств от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности бюджетных учреждений и организаций;

В настоящее время в России реализовано несколько моделей казначейского исполнения бюджета, в которых не всегда в полной мере заложен управленческий подход, позволяющий повысить эффективность деятельности казначейства. Управленческий подход к организации казначейской системы исполнения бюджета является основой для качественного управления всеми финансовыми ресурсами региона. Такой подход подразумевает проведение операций зачисления и списания средств с лицевых счетов получателей бюджетных средств в едином цикле (по одной и той же заявке на расходование) исключительно по факту возникновения потребности у получателя бюджетных средств в расходовании средств.

В условиях дефицитного бюджета и при появлении кассовых разрывов только управленческий подход обеспечивает:

· постоянные нулевые остатки на лицевых счетах и недопущение «замораживания» средств на лицевых счетах;

· равенство объемов финансирования и расходования;

· концентрацию бюджетных средств на едином счете и увеличение их ежедневного переходящего остатка;

· поддержание платежеспособности финансового органа в части бюджетных обязательств;

· постоянную доступность средств бюджета для оперативного управления. 

Такой подход одобрен Министерством финансов Российской Федерации и Комитетом по бюджету Совета Федерации. Он отвечает не только текущему законодательству и методикам, но и решает гораздо более объемную задачу – поддерживает процесс формирования, контроля и планирования бюджетных затрат, обеспечивает выбор управленческих решений. 

Муниципальное образование (город, район)

Город Великий Новгород.

Исходная ситуация

До 2000 года в Великом Новгороде казначейской системы исполнения бюджета не существовало. Основной бюджетный счет, на котором аккумулировались налоговые и часть неналоговых доходов и с которого осуществлялись расходы бюджета, администрация города держала в Сберегательном банке Российской Федерации. Текущие счета бюджетополучателей (главных распорядителей бюджетных средств, распорядителей бюджетных средств, бюджетных учреждений, муниципальных унитарных предприятий) были открыты в различных коммерческих банках, которые выбирали сами бюджетополучатели.

В 1990 году, когда в городе начали задумываться о переходе на казначейское исполнение бюджета, собственные доходы бюджета составляли 620 млн руб., расходы – 642 млн руб., бюджетная обеспеченность - 2,7 тыс. руб. на душу населения, то есть собственные доходы почти покрывали расходы. Город не имел задолженности по защищенным статьям расходов (зарплата, питание, медикаменты, компенсационные выплаты на детей и другие льготные категории граждан). Вместе с тем город имел большую кредиторскую задолженность по выполненным строительным работам, сделанному текущему ремонту, росли долги за энергоресурсы. Общий объем кредиторской задолженности бюджета составил 300 млн руб.

До внедрения казначейской системы исполнения бюджета Комитет экономики и финансов (далее – КЭФ) города предпринимал усилия по нормализации процесса исполнения бюджета. В частности, принимались меры по ограничению авансирования работ, выполняемых за счет средств бюджета. Финансирование бюджетополучателей ввиду постоянного недостатка бюджетных средств осуществлялось в режиме строгой экономии. Уже в течение 2000 года проводилось постатейное финансирование бюджетных учреждений.

Однако, несмотря на все принимаемые меры по эффективному и экономному использованию бюджетных средств, проводимые ревизии и проверки организаций, финансируемых из бюджета города, показывали отвлечение средств бюджета на нерегламентированные расходы. Бюджетные средства распылялись по многочисленным счетам организаций в кредитных учреждениях. На этих счетах они могли находиться в течение длительного времени и не всегда использовались по назначению.

Сложившаяся ситуация приводила к мысли о необходимости консолидации бюджетных средств и внедрению более действенной системы контроля за их расходованием на стадии выделения средств. В этих условиях и было принято решение о скорейшем переходе на систему казначейского исполнения бюджета.

Поэтапные мероприятия в рамках реализации стандарта

Работы по внедрению казначейской системы исполнения бюджета в г. Великий Новгород были разбиты на несколько этапов.

1. Предварительный этап

Внедрение в Великом Новгороде казначейского исполнения бюджета началось во второй половине 2000 года. В августе 2000 года было разработано техническое задание, которое охватывало все стадии бюджетного процесса:

· бюджетное планирование;

· операционно-кассовое обслуживание;

· предварительный и последующий контроль;

· разработка блока учета муниципального заказа;

· бухгалтерский учет.

На предварительном этапе муниципалитет провел модернизацию своей технической базы. Было закуплено 56 современных компьютеров и 2 сервера для органов управления, работающих в новой казначейской системе, еще 9 компьютеров было закуплено за счет средств бюджетополучателей, а также 54 модема и 27 принтеров.

2. Организационный этап

На этом этапе была разработана нормативная база. Были приняты постановление администрации Великого Новгорода от 31.10.2000 г. № 153 «О переходе на казначейскую систему исполнения бюджета Великого Новгорода», Положение о комитете экономики и финансов, Регламент работы казначейства и еще ряд нормативных актов.

На КЭФ были возложены функции муниципального казначейства (были внесены изменения в положение «О бюджетном процессе Великого Новгорода» и позднее в Устав города). В сентябре 2000 года в структуре КЭФ был создан операционно-кассовый отдел, который непосредственно осуществляет кассовое исполнение бюджета. Общая численность комитета при его реорганизации не была увеличена. Решение передать функции казначейства КЭФ было принято потому, что, работая в тесном взаимодействии, подразделения казначейства и финансовые подразделения легче могут решать вопросы контроля и структурирования бюджетных потоков.

3. Этап экспериментального внедрения

Практическая работа с использованием автоматической системы началась с 1 сентября 2000 года. В течение месяца были обучены работе в казначейской системе как сотрудники КЭФ, так и распорядители бюджетных средств. С 1 октября 2000 года было принято решение провести практический эксперимент. Для этого были выбраны два главных распорядителя бюджетных средств и их подведомственные учреждения – Комитет культуры и Комитет по социальным вопросам администрации Великого Новгорода, а также прямой бюджетополучатель - Управление капитального строительства администрации города. В ходе эксперимента казначейская система была существенно улучшена.

На экспериментальном этапе участникам эксперимента были открыты лицевые счета, на которые были заведены сметы с ассигнованиями четвертого квартала. Далее для них были установлены и утверждены лимиты на месяц. Практическая работа операционного дня заключалась в дублировании первичных документов для бюджетополучателей - участников эксперимента. То есть на протяжении полутора месяцев по выпискам банка и подтверждающим документам в систему заносились данные о платежах конкретных бюджетополучателей. Таким образом, накапливалась информация, необходимая для апробирования казначейской системы.

4. Этап опытной эксплуатации

После успешного завершения эксперимента его участники были переведены на опытную эксплуатацию. Этот этап продолжался с начала 2001 года до середины года. На данном этапе была принята Инструкция по ведению операций на лицевых счетах, открытых в Комитете экономики и финансов, разработанная в соответствии с федеральной инструкцией № 106-н «Об открытии и ведении операций на лицевых счетах, открытых в органах федерального казначейства».

Главные распорядители и их подведомственные организации в срок до 1 января 2001 года предоставили в КЭФ пакет документов для открытия лицевых счетов. В этот пакет входили и договоры на обслуживание лицевых счетов, на основании которых КЭФ является кассиром для всех распорядителей и получателей бюджетных средств и осуществляет платежи за счет бюджетных средств от имени и по поручению бюджетных учреждений.

5. Этап промышленной эксплуатации

С июня 2001 года КЭФ перешел на промышленную эксплуатацию казначейской системы. На сегодняшний день на казначейскую систему исполнения бюджета переведены все бюджетополучатели. Всего в КЭФ открыто 179 лицевых счетов, из них 3 распорядительных, 122 лицевых счета открыто в Комитете по образованию, молодежной политике, физической культуре и спорту, 25 лицевых счетов ‑ в Комитете по социальным вопросам и охране здоровья населения города, 5 - в Комитете культуры города, и 24 лицевых счета открыто прямым бюджетополучателям.

Практическая работа в казначейской системе Великого Новгорода осуществляется сегодня следующим образом.

Составление бюджетной росписи по доходам и расходам происходит в январе, то есть сразу же после утверждения бюджета города.

Формирование бюджета по доходам заключается во введении первоначального плана доходов в разбивке по кварталам с указанием кодов бюджетной классификации и его дальнейшем уточнением.

Используемая казначейская система позволяет получить информацию по поступлениям доходов бюджета в любой момент времени в разрезе всей классификации доходов. Сверка доходов, поступивших на счет городского бюджета, с данными налоговой инспекции производится по окончании месяца. Отчет об исполнении доходной части бюджета формируется автоматически.
Для сопоставления и создания документов в казначейской системе используется метод разбора доходных платежей путем подбора (квитовки) документов по кредитовому и дебетовому признакам.
Подсистема «Доходы бюджета» позволила сократить время обработки документов по видам налогов, упростила сверку поступлений с налоговой инспекцией, позволила оперативно владеть информацией по исполнению бюджета в разрезе налогов на любую дату и за любой период.

Исполнение бюджета по расходам осуществляется согласно принятой Инструкции по ведению операций на лицевых счетах, открытых в Комитете экономики и финансов. Бюджетополучатели, как уже отмечалось, в установленные сроки предоставляют пакет документов для открытия лицевых счетов. В этот пакет входят и договоры на обслуживание лицевых счетов, на основании которых КЭФ является кассиром для всех распорядителей и получателей бюджетных средств и осуществляет платежи за счет бюджетных средств от имени и по поручению бюджетных учреждений.

После утверждения бюджета в январе в казначейскую систему вводятся сметы расходов в разрезе лицевых и расчетных счетов для всех получателей бюджетных средств, оформляются уведомления о бюджетных ассигнованиях по каждой «цепочке» кодов бюджетной классификации, которые доводятся до всех организаций, финансируемых из бюджета города.
В процессе исполнения бюджета в бюджетную роспись вносятся необходимые уточнения. При этом выписываются уведомления об изменении сметных назначений, которые также доводятся до организаций.

Финансирование получателей бюджетных средств осуществляется в соответствии с лимитами, утвержденными на планируемый месяц.
25 числа каждого месяца все получатели бюджетных средств заявляют о своих потребностях в расходах на следующий месяц, которые анализируются и обобщаются. Определяются расходы, которые должны быть профинансированы в первоочередном порядке. Отдел прогнозирования и анализа доходов рассчитывает объем доходов на месяц. С учетом прогнозируемых доходов и формируются лимиты бюджетных обязательств на предстоящий месяц. Для прямых бюджетополучателей лимиты в системе устанавливает специалист КЭФ - куратор отрасли. Для распорядителей бюджетных средств доводятся лимиты, которые распределяются ими между подведомственными учреждениями.

Ежедневное финансирование определяется по предварительной устной или письменной заявке прямого бюджетополучателя или главного распорядителя средств вне системы. Финансирование получателей бюджетных средств осуществляется двумя способами: на банковские и лицевые счета.

В первом случае оформляется распоряжение на финансирование на банковские счета предприятий - получателей бюджетных средств, на основании которого оформляются платежные поручения.

Финансирование на лицевые счета производится «транзитом», чтобы исключить остатки на лицевых счетах, то есть распоряжение на финансирование оформляется на основе заявок бюджетополучателей именно в тех суммах, на которые оформлены заявки. Таким образом, по организациям, переведенным на лицевые счета, суммы финансирования и кассовых расходов за любой период совпадают. По учреждениям, подведомственным главному распорядителю бюджетных средств, финансирование производится на основе распорядительных заявок, которые оформляет главный распорядитель из заявок нижестоящих, прошедших все стадии предварительного контроля.

По форме заявка на финансирование полностью идентична платежному поручению. Разницу составляет поле «расчетного счета», в нем проставляется лицевой счет бюджетополучателя, и поле «назначение платежа», в котором обязательно указывается строка бюджета со всеми классификационными кодами, на которые будут проводиться финансирование и расход.

В казначейскую систему заявка попадает либо по средствам модемной связи, либо бюджетополучатель, находящийся в единой сети администрации, «набивает» ее со своего рабочего места.

Операционный день в КЭФ продолжается с 8.30 до 13.00. Заявки, поступившие в систему до 13.00, исполняются на следующий рабочий день, а поступившие после 13.00 – на день позже.

Заявка является основанием как для безналичных расчетов, так и для списания средств по чеку, то есть для получения наличных средств каждый бюджетополучатель имеет чековую книжку. Организован процесс получения наличных денежных средств с основного счета городского бюджета с одновременным отражением движения средств на лицевых счетах учреждений. Чеки заполняют сами бюджетополучатели, при этом КЭФ дооформляет их печатью и подписями. Чек выписывается строго под заявку, и к нему представляется доверенность на лицо, получающее наличные средства. Все первичные документы проверяются, на их основании составляется распоряжение на финансирование данных заявок.

Система предварительного контроля расходов бюджета включает в себя следующие этапы:

· контроль правильности оформления заявки;

· предварительный контроль заявки бюджетополучателя на предмет соответствия ее требованиям, предъявляемым к размещению муниципального заказа;

· контроль целевого использования выделенного по заявке финансирования (соответствие лимиту бюджетного финансирования и запланированным бюджетным ассигнованиям).

Следующая стадия - контроль целевого использования средств и контроль соответствия заявки выделенному лимиту. Метод целевого финансирования и система заявок введены в комитете еще в 2000 году, однако до введения казначейской системы они были малоэффективны. Целевое использование средств можно было проверить лишь на стадии последующего контроля, когда расходы были уже произведены.

Завершающие стадии обработки заявки: оформление платежных поручений на основании заявок нижестоящих, выдача чеков бюджетополучателям, формирование распоряжения на перечисление средств с текущего счета КЭФ по платежным поручениям и списание по чекам.

Данные распоряжений сверяются с платежными поручениями и посредством электронного обмена (используется система «Клиент-Сбербанк») списываются со счета КЭФ конкретному поставщику товаров и услуг, а налоги перечисляются в соответствующие бюджеты.

Ежедневно электронная выписка переправляется из «Клиент-Сбербанка» в АЦК и сверяется с документами (платежными поручениями, которые были отправлены в банк за прошлый день). На каждый платеж автоматически формируются проводки, также формируется сводный мемориальный ордер за день. После этого выводятся на бумажный носитель все необходимые регистры бухгалтерского учета и отчетные формы: мемориальный ордер, оборотные ведомости по счетам бухгалтерского учета и оборотные ведомости по казначейским лицевым счетам, справка по финансированию и кассовым расходам в разрезе бюджетополучателей и показателей бюджетной классификации расходов. Оформляются выписки по лицевым счетам со всеми приложениями к ним.

Необходимо отметить, что выходные формы и регистры бухгалтерского учета формируются на любую дату и в любое время. Одно из условий достоверности данных – это своевременность обработки выписки, составление мемориальных ордеров.

Все полученные в казначейской системе данные сверяются и взаимоувязываются. Таким образом, осуществляется ежедневный контроль за работой всей системы, всех участников автоматизированного процесса исполнения бюджета, а каждая операция закреплена за конкретным отделом КЭФ.

Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта

Организацией внедрения казначейской системы исполнения бюджета в г. Великий Новгород занимался Комитет экономики и финансов. Для перехода на казначейское исполнение бюджета в его составе был специально создан операционно-кассовый отдел.

Факторы успешного внедрения стандарта

К числу наиболее значимых факторов успешного внедрения автоматизированной системы казначейского исполнения бюджета в Великом Новгороде следует отнести большую степень участия в проекте мэра города и его заместителей, а также наличие в Комитете экономики и финансов и других подразделениях администрации квалифицированных кадров, способных быстро переходить на новые методы работы.

Проблемы внедрения стандарта и пути их решения

При организации казначейства в Великом Новгороде возникли следующие проблемы:
· отсутствовало нормативно-методическое обеспечение работы в системе казначейского исполнения бюджета;

· отсутствовало (на 1-м этапе) взаимопонимание с разработчиками программного обеспечения;

· увеличилась нагрузка на персонал комитета: обучение проходило без отрыва от основной работы в период подготовки проекта бюджета;

· некорректно планировались расходы учреждений, когда главные распорядители бюджетных средств планировали излишние ассигнования по одному учреждению и недостаточные – по другому;

· сложности периода опытной эксплуатации заключались в том, что в 2001 году город был вынужден осуществлять смешанное финансирование через банковские и лицевые счета;

· автоматическое формирование месячного отчета об исполнении бюджета началось лишь с 2002 года.

Затраты на внедрение стандарта (финансовые, временные, трудовые)

Ориентировочная стоимость проекта внедрения казначейской системы в г. Великий Новгород - 70 тыс. долл. США.

Полученные результаты

Финансирование и кассовый расход по каждому бюджетополучателю в казначейской системе Великого Новгорода осуществляется в один и тот же день на равные суммы. В связи с этим остаток денежных средств на лицевых счетах всегда равен нулю. Проанализировав исполнение бюджета в предыдущие годы, можно сделать вывод, что на бюджетных счетах учреждений ежедневно оставалось от 2,5 до 4 млн руб., а это объем дневного финансирования. После внедрения казначейской системы появилась возможность централизовать свободные денежные средства на едином счете и более качественно исполнять бюджет.

Внедрение казначейской системы позволило городу:

· производить финансирование получателей бюджетных средств исключительно по заявительной системе в пределах ассигнований, предусмотренных на определенный период;

· усилить контроль за использованием бюджетных средств, а также консолидировать средства на едином бюджетном счете;

· экономить время ввода информации в систему и ее оперативную обработку в связи с установкой рабочих мест с системой АЦК у главных распорядителей и бюджетополучателей;

· оперативно получать информацию по финансированию всех бюджетополучателей и статей расходов;

· главным распорядителям кредитов более обоснованно распределять ассигнования между отдельными учреждениями;

· обслуживать счета КЭФ по исполнению городского бюджета в региональном отделении Сбербанка Российской Федерации (проценты от размещенных в нем свободных средств бюджета за 1-е полугодие 2002 года составили 402 676 руб.).

Принятые нормативно-правовые документы

Постановление администрации г. Великий Новгород от 31.10.2000 г. № 153 «О переходе на казначейскую систему исполнения бюджета Великого Новгорода».
Контактная информация

Комитет экономики и финансов г. Великий Новгород. 173007, Великий Новгород, ул. Большая Власьевская, д. 4. Тел.: (8162) 18-34-74.
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