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ОТЧЕТ

заместителя руководителя - главного бухгалтера Управления Федерального казначейства по г. Санкт-Петербургу 
Мороза Ивана Александровича, прошедшего подготовку
(стажировку) за рубежом

Тема “Бюджетная и налоговая и политика государства”, с 28 сентября по 9 октября 2008 года, Итальянская Республика (Университет Боккони, г. Милан)

I. Анализ зарубежной стажировки

1. В ходе зарубежной стажировки преподавателями Университета Боккони были проведены теоретические и практические занятия по следующим темам:

- система государственного управления Италии: основные характеристики;

- Италия внутри Европейского Союза: процессы принятия государственных решений и финансовые отношения;

- реформа государственного управления в Италии;

- система государственного бюджета и финансов в Италии: основные характеристики.

В ходе стажировки преподавателями Университета ежедневно проводилось обсуждение возникших вопросов по состоявшимся деловым встречам и подведение итогов дня. По окончании стажировки состоялось итоговое совещание с заслушиванием мнений всех членов учебной группы.

Университетом Боккони были организованы деловые встречи с представителями следующих органов государственной власти, местного самоуправления и организаций Италии:

· Промышленная палата Италии-России и Общественный фонд “Италия-Россия”;

· Министерство экономики и финансов Италии (Департамент генеральной бухгалтерии государства);

· Центральный банк Италии (Департамент исследований);

· Министерство иностранных дел Италии;
· Представительство Европейского Союза в Италии;

· Межминистерский комитет по экономическому планированию при Совете Министров (Департамент планирования и координации экономической политики);

· Сенат (Бюджетный комитет);

· Конференция регионов и автономных провинций (Отдел международных и европейских отношений);

· Администрация Президента Итальянской Республики (Финансовый отдел);

· Министерство экономического развития Италии (Департамент экономического развития);

· Администрация региона Ломбардии (Региональный научно-исследовательский институт, Центральное управление по международным связям, Центральное управление интегрированного планирования, Генеральная дирекция здравоохранения);

· Администрация провинции Большого Милана (экономический блок);

· Администрация муниципалитет города Милана (экономический блок;

· Региональная дирекция Налогового агентства в Ломбардии.

Применительно к моей сфере профессиональных интересов наиболее полезными и информативными были деловые встречи со следующими организациями: Министерство экономики и финансов; Центральный банк; Бюджетный комитет Сената; администрации региона Ломбардии, провинции Большой Милан и муниципалитета города Милана, Региональная дирекция Налогового агентства в Ломбардии.

Встречи с представителями Промышленной палаты Италии-России, Общественного фонда “Италия-Россия”, Министерства иностранных дел носили представительский характер.

2. В структуре центральных органов исполнительной власти Италии не предусмотрено ведомство, подобное Казначейству России по составу полномочий. Реализация осуществляемых Казначейством России функций в Италии возложена на несколько ведомств и организаций: Министерство экономики и финансов, Центральный банк, уполномоченные коммерческие банки, государственная компания “Эквиталия”. 

В принципе, это является распространенной международной практикой. Структура и роль учреждений, ответственных за управление государственными финансовыми ресурсами и называемых одинаково – “казначейство”, в отдельных странах определяются историческими и культурными факторами, а также экономической обстановкой и распределением полномочий между различными государственными ведомствами. В ряде случаев они являются результатом длительной эволюции, когда по прошествии времени государственному казначейству добавлялись или от него отнимались отдельные функции. В других случаях казначейству с самого начала предоставлялись широкие функции и полномочия. Таким образом, в международной практике не существует какой-то одной “образцовой” модели государственного казначейства. 

Поэтому более правильно говорить не о казначействе, как органе государственного управления, а о казначейских функциях - функциях по управлению государственными финансовыми ресурсами. Так, в ряде государств на казначейство возложено управление государственным долгом и долговыми гарантиями, государственными финансовыми активами (акциями, принадлежащими государству). Вместе с тем, в России эти вопросы отнесены к ведению Министерства финансов и Федерального агентства по управлению государственным имуществом соответственно.

Наибольший объем казначейских функций в Италии на центральном уровне реализуется Министерством экономики и финансов. В составе этого Министерства образованы 4 департамента (Департамент казначейства, Департамент главной бухгалтерии государства, Департамент налоговой политики и Административный департамент), которые в свою очередь включают в себя государственные инспекции и/или отделы. Кроме того, в состав Министерства в качестве самостоятельного структурного подразделения входит аппарат министра (включающий канцелярию, отдел внутреннего контроля и другие подразделения).

В непосредственном ведении Министерства экономики и финансов находятся 4 самостоятельные агентства (Налоговое агентство, Таможенное агентство, Кадастровое агентство и Агентство государственной собственности), а также Финансовая гвардия (налоговая полиция).

Несмотря на свое наименование, Департамент казначейства Министерства экономики и финансов Италии занимается совершенно иными вопросами, чем Казначейство России. К его функциям отнесены: планирование бюджетной политики; управление государственным долгом совместно с Центральным банком Италии; международные финансовые отношения; управление финансовыми активами, приватизация государственного имущества и ряд других вопросов.

За организацию, обеспечение и контроль за исполнением государственного бюджета отвечает Департамент главной бухгалтерии государства Министерства экономики и финансов. В центральный аппарат указанного Департамента входят 10 государственных инспекций. 
Таблица 1

Ведомства Италии, отвечающие за управление финансовыми
ресурсами государства

	Возможный диапазон функций государственного казначейства 

(международный опыт)
	Функции

Казначейства России
	Ведомства Италии, отвечающие за выполнение аналогичных функций

	Управление денежными средствами, включая контроль за поступлениями и выплатами по счетам центрального правительства в банковской системе
	Открывает счета по учету средств федерального бюджета и иных средств, устанавливает режимы счетов федерального бюджета, осуществляет управление операциями на едином счете фед. бюджета
	Центральный банк



	Кассовое исполнение государственного бюджета по доходам
	Осуществляет учет и распределение доходов от уплаты налогов и сборов между бюджетами
	Государственная компания “Эквиталия”, коммерческие банки, Министерство экономики и финансов (Департамент главной бухгалтерии государства)

	Кассовое исполнение государственного бюджета по расходам
	Открывает и ведет лицевые счета бюджетополучателей; 

осуществляет предварительный и текущий контроль за ведением операций со средствами федерального бюджета
	Министерство экономики и финансов (Департамент главной бухгалтерии государства)

	Проведение и учет операций внебюджетных фондов и органов управления регионального и местного уровня
	Кассовое обслуживание исполнения региональных и местных бюджетов 
	Счета региональных и местных бюджетов открыты в уполномоченных коммерческих банках, отобранных региональными и местными властями на конкурсной основе

	Управление государственным долгом и долговыми гарантиями
	
	Министерство экономики и финансов (Департамент казначейства) совместно с Центральным банком

	Управление государственными финансовыми активами
	
	В т.ч. Министерство экономики и финансов (Департамент казначейства)

	Бухгалтерский учет операций органов гос. управления, 

разработка и обеспечение функционирования государственной финансовой информацион. системы
	Составляет и представляет в Минфин оперативную информацию и отчетность об исполнении федерального бюджета, отчетность об исполнении консолидированного бюджета РФ
	Министерство экономики и финансов (Департамент главной бухгалтерии государства)


Кроме того, Департаменту главной бухгалтерии государства подчинены центральные офисы (отделения-бухгалтерии), созданные при всех министерствах Италии для непосредственного проведения и осуществления контроля за операциями со средствами государственного бюджета в этих министерствах. Также имеются территориальные отделения-бухгалтерии Департамента во всех провинциях Италии, на которые возложено обслуживание соответствующих бюджетополучателей в этих провинциях.
Процесс исполнения государственного бюджета по расходам в Италии, в общем то, предусматривает те же этапы, что и в Российской Федерации.
1) Получение бюджетного разрешения – доведение Департаментом главной бухгалтерии государства (его отделениями) бюджетных назначений до соответствующих министерств и ведомств, а также подведомственных им учреждений.
2) Принятие юридических обязательств – заключение бюджетополучателями договоров (контрактов) с контрагентами, подлежащих оплате за счет средств государственного бюджета, в пределах доведенных им лимитов;
3) Регистрация (учет) юридических обязательств бюджетополучателей Департаментом главной бухгалтерии государства (его отделениями) в соответствии доведенными им лимитами обязательств в разрезе показателей бюджетной классификации расходов.
4) Проверка и подтверждение денежных обязательств – бюджетополучатель осуществляет проверку фактической поставки товаров (выполнения работ, оказания услуг) контрагентом в соответствии с условиями заключенного договора (контракта) и подписывает документы (накладные, акты), подтверждающие обязанность оплатить за счет средств бюджета возникшие денежные обязательства;
5) Санкционирование платежа - Департамент главной бухгалтерии государства (его отделения) осуществляет проверку предоставленных бюджетополучателем документов, подтверждающих наличие у него денежных обязательств, подлежащих оплате за счет средств бюджета, на предмет их соответствия условиям ранее зарегистрированного договора (контракта) и наличия у бюджетополучателя достаточного остатка ассигнований (по соответствующим показателям бюджетной классификации расходов) для их оплаты, оформляет платежное поручение и направляет его в Центральный банк для осуществления платежа.
6) Этап платежа – на основании полученного от Департамента главной бухгалтерии государства (его отделений) платежного поручения Центральный банк осуществляет платеж в адрес контрагента с соответствующего счета бюджета. Следует отметить, что в Италии именно Центральный банк обеспечивает кассовое обслуживание исполнения государственного бюджета. При этом, несмотря на то, что для расчетного обслуживания учреждений центрального правительства Банком Италии открыто несколько тысяч счетов, все они управляются им так, как будто средства государственного бюджета сосредоточены на одном счете. Затраты Центрального банка на кассовое обслуживание исполнения государственного бюджета возмещаются за счет средств этого бюджета. В то же время, Центральный банк уплачивает центральному правительству проценты по остаткам средств на счетах государственного бюджета.
7) Этап учета – произведенные кассовые операции отражаются на бухгалтерских счетах главной книги Департамента главной бухгалтерии государства.
Процесс исполнения государственного бюджета по доходам в Италии состоит в следующем.
1) Плательщики в бюджеты (юридические и физические лица) в установленные законодательством сроки представляют налоговым органам по месту их регистрации или другим администраторам доходов декларации о суммах налогов, сборов и иных обязательных платежей, подлежащих уплате в соответствующие бюджеты. Все налоговые декларации представляются в налоговые органы исключительно в электронном виде (через Интернет).
2) Плательщики в назначенный срок осуществляют перечисление исчисленных ими сумм платежей на счета бюджетов через коммерческие банки посредством платежных поручений установленной формы, в которых информация о видах платежей кодируется соответствующим образом. Все платежи проводятся исключительно в электронном виде, в том числе предусмотрена возможность проведения платежей через Интернет.
3) Коммерческие банки ежедневно переводят соответствующие суммы денежных средств на счета государственного бюджета, открытые в Центральном банке Италии, и на счета других бюджетов, открытые в уполномоченных коммерческих банка, отобранных региональными и местными администрациями на конкурсной основе. 
4) Одновременно информация обо всех проведенных платежах на счета бюджетов в электронном виде направляется коммерческими банками соответствующим региональным представительствам специальных компаний, ответственных за учет поступлений и взыскание недоимок.
В части налоговых платежей за это отвечает государственная компания “Эквиталия”, 51% акций которой принадлежит Налоговому агентству и 49% - Пенсионному фонду. Региональное представительство Эквиталии сводит полученную от коммерческих банков, расположенных в данном регионе, информацию о проведенных платежах и ежедневно передает ее соответствующей региональной дирекции Налогового агентства.
Услуги по перечислению налоговых платежей в бюджеты оказываются коммерческими банками налогоплательщикам бесплатно. Вместе с тем, государственная компания Эквиталия возмещает коммерческим банкам понесенные ими расходы по данным операциям, исходя из объема проводимых каждым банком транзакций, за счет средств, выделяемых компании из государственного бюджета.

5) Налоговые органы сопоставляют уплаченные налогоплательщиками суммы с начисленными на основании представленных ими деклараций. В случае неуплаты причитающих налогов к установленному сроку информация о должниках и суммах начисленных недоимок передается налоговыми органами в Эквиталию для принятия мер по их взысканию. Для этого Эквиталии законодательно предоставлены самые широкие полномочия, в том числе право наложения ареста на имущество должника без решения суда. Суммы налоговых недоимок уплачиваются должниками непосредственно в Эквиталию.
6) Информация о суммах поступлений в государственный бюджет предоставляется администраторами доходов в Департамент главной бухгалтерии государства (его территориальные отделения) для отражения на бухгалтерских счетах в главной книге государственного бюджета.

Одной из отличительных и, на мой взгляд, чрезвычайно важной чертой механизма формирования и исполнения бюджетов всех уровней в Италии по сравнению с Российской Федерацией является то, что закон о бюджете помимо привычных нам показателей объемов поступлений доходов, ассигнований на расходы и проведения операций с источниками финансирования дефицита бюджета, формируемых на кассовой основе в разрезе ведомств и кодов бюджетной классификации, применительно к бюджетным позициям “доходы”, “расходы” и “источники финансирования” содержит устанавливаемые в денежном выражении бюджетные назначения, определяемые как “компетенция” или “полномочия ведомств”.
Применительно к расходам данный термин означает предельный объем прав соответствующего министерства или ведомства на заключение государственных контрактов (договоров) на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд в течение соответствующего финансового года, вне зависимости от того, когда будет осуществляться фактическая оплата по этим контрактам (договорам): в этом году, следующем или в течение нескольких лет. Т.е. применительно к нашей терминологии данное понятие созвучно с используемым у нас термином “лимит бюджетных обязательств”. Вместе с тем, на сегодняшний день с функциональной точки зрения понятие “лимиты бюджетных обязательств” фактически отождествлено с понятием “бюджетные ассигнования”, так как лимиты находятся в прямой зависимости ассигнований. 
Рассмотрим на примере. В рамках составления бюджета на 2009-2011 годы учреждение планирует заключить трехлетний контракт на поставку природного газа для отопления принадлежащих ему помещений. Потребление газа осуществляется непрерывно по газопроводу одинаковыми объемами в каждом месяце. Расчеты за газ производятся ежемесячно, в течение месяца, следующего за месяцем фактической поставки. В соответствии с предусмотренным повышением предельных тарифов на газ, учреждение планирует увеличение стоимости газа в 2010 году на 10% по сравнению с 2009 годом, в 2011 году – на 20% по сравнению с 2009 годом. Планируемая максимальная цена государственного контракта составит 3960 тыс. руб., в том числе стоимость потребленного газа в 2009 году составит 1200 тыс. руб., в 2010 году – 1320 тыс. руб., в 2011 году – 1440 тыс. руб.
Применительно к действующему в Российской Федерации порядку формирования бюджета в законе о бюджете средства на заключение и оплату указанного контракта будут представлены в следующем привычном для нас виде.
	2009 год
	2010 год
	2011 год
	Итого

	объем ассигнований, тыс. руб.
	объем ассигнований, тыс. руб.
	объем ассигнований, тыс. руб.
	объем ассигнований, тыс. руб.

	1200
	1320
	1440
	3960


После принятия бюджета учреждению будут доведены объемы лимитов бюджетных обязательств на приобретение газа, равные объемам утвержденных бюджетных ассигнований. Вместе с тем, у учреждения возникнет проблема проведения правильной оплаты поставки газа за декабрь каждого очередного года. С одной стороны лимит бюджетных обязательств определяет предельный объем потребления газа в денежном выражении в соответствующем году, а, с другой, - предельный объем платежей. В результате, чтобы оплатить поставку газа за декабрь до конца текущего финансового года учреждение должно принять от поставщика документы, подтверждающие поставку, до момента фактического завершения поставки (при этом в данном случае рассматривается идеальный вариант задачи, когда объем потребления газа в каждом месяце заранее известен). Т.е. несмотря на переход к формированию и исполнению федерального бюджета на трехлетний период, заключаемые в соответствии с ним трехлетние государственные контракты в рамках каждого года содержат изолированные друг от друга денежные суммы потребления ресурсов и оплат по годам. В результате, возникает в том числе естественная причина неравномерного использования средств федерального бюджета в течение календарного года: практически “нулевой” январь и декабрь, как минимум, с двойным объемом ежемесячных расходов.
Применительно к порядку, установленному в Италии, в законе о бюджете бюджетные назначения на закупку газа в предусмотренных объемах могут быть отражены по одному из следующих вариантов.
Вариант №1
	2009 год
	2010 год
	2011 год
	Итого

	лимит обязател. тыс. руб.
	объем ассигнов., тыс. руб.
	лимит обязател. тыс. руб.
	объем ассигнов., тыс. руб.
	лимит обязател. тыс. руб.
	объем ассигнов., тыс. руб.
	лимит обязат. тыс.руб.
	объем ассигн., тыс. руб.

	1200
	1100
	1320
	1310
	1440
	1430
	3960
	3840


в законе о бюджете, принимаемом в следующем году
	2010 год
	2011 год
	2012 год
	Итого

	лимит обязател. тыс. руб.
	объем ассигнов., тыс. руб.
	лимит обязател. тыс. руб.
	объем ассигнов., тыс. руб.
	лимит обязат. тыс. руб.
	объем ассигнов., тыс. руб.
	лимит обязат. тыс.руб.
	объем ассигн., тыс.руб.

	1320
	1310
	1440
	1430
	
	120
	2760
	2860


В этом случае лимит обязательств на каждый год определяет предельную стоимость поставки газа в соответствующем году, сумма лимитов за три года – предельную цену трехлетнего контракта. Объем ассигнований на каждый год определяет предельную сумму платежей по контракту в соответствующем году. Следует обратить внимание, что ассигнования на оплату поставленного газа за декабрь 2011 года предусмотрены в бюджете на 2012 год.
Вариант №2
	2009 год
	2010 год
	2011 год
	Итого

	лимит обязател. тыс. руб.
	объем ассигнов., тыс. руб.
	лимит обязател. тыс. руб.
	объем ассигнов., тыс. руб.
	лимит обязател. тыс. руб.
	объем ассигнов., тыс. руб.
	лимит обязат. тыс.руб.
	объем ассигн., тыс. руб.

	3960
	1100
	0
	1310
	0
	1430
	3960
	3840


в законе о бюджете, принимаемом в следующем году

	2010 год
	2011 год
	2012 год
	Итого

	лимит обязательс. тыс. руб.
	объем ассигнов., тыс. руб.
	лимит обязател. тыс. руб.
	объем ассигнов., тыс. руб.
	лимит обязат. тыс. руб.
	объем ассигнов., тыс. руб.
	лимит обязат. тыс.руб.
	объем ассигн., тыс.руб.

	0
	1310
	0
	1430
	
	120
	0
	2860


Преимуществом данного варианта является то, что в 2009 году учреждение просто получает право на заключение долгосрочного контракта. При этом оно вправе самостоятельно устанавливать график поставки газа, ориентируясь только на объемы ассигнований, предусмотренные в бюджете на его оплату в соответствующем финансовом году.
Преимущества введения в закон о бюджете в качестве самостоятельного показателя лимитов обязательств особенно заметно, когда речь идет о средствах, выделяемых на осуществление крупных инвестиционных проектов, в рамках реализации которых, например, в первый год может быть предусмотрено исключительно только размещение заказов, проведение конкурсных процедур и подписание соответствующих долгосрочных государственных контрактов. И на осуществление этих действий учреждение должно получить соответствующие бюджетные права, в то время как расходование средств по этим контрактам может начаться только со следующего года.
Кроме того, как указывалось выше, использование такого подхода позволяет снять проблему “1 января”. Для бюджетных учреждений, как и для коммерческих организаций, эта дата будет носить скорее технический характер, когда прекращают действовать одни бюджетные назначения и начинают действовать другие. При этом исполнение контрактов и договоров будет осуществляться непрерывно, в нормальном режиме. 

Частично проблему “1 января” можно снять и за счет изменения негативного отношения со стороны органов, ответственных за исполнение бюджета, к наличию кредиторской задолженности у бюджетных учреждений на конец финансового года. Жестко контролироваться должна только просроченная кредиторская задолженность. Задолженность за декабрь по выполненным работам, оказанным услугам, начисленным налогам и начисленной заработной плате носит естественный (технический) характер и должна оплачиваться в нормальном режиме в январе следующего года.
На мой взгляд, значительный интерес также представляет итальянский опыт включения в закон о бюджете показателя “полномочия ведомств” применительно к категории “доходы”. 
С одной стороны, этот показатель устанавливает долю доходов граждан и организаций, заработанных ими в этом году (определенных по методу начислений), которая будет изъята в пользу государства в виде соответствующих налогов, сборов и платежей. Т.е. он отражает объем обязательств граждан и организаций перед государством (показатель, обратный используемому в расходах).
С другой стороны, данный показатель устанавливает план по начислению доходов для соответствующих администраторов доходов на основании деклараций, предоставляемых гражданами и организациями за соответствующий отчетный финансовый год (поэтому, по моему мнению, наряду с термином “полномочия” также обоснованно использовать термин “к начислению”). При этом очевидно, что сами кассовые поступления по этим декларациям могут ожидаться как в этом, так и в следующем финансовом году (поэтому в законе о бюджете значение доходов в графах “к начислению” и “касса” не совпадают). Таким образом, часть доходов, отражаемых в законе о бюджете на текущий год по графе начислений, в бюджете на следующий год перейдет в графу кассовых поступлений.
Подводя итог вышеизложенному, можно сделать вывод, что в Итальянской Республике бюджетные планы формируются не только на кассовой основе, но и содержат элементы метода начислений.
В целом, хотелось бы отметить высокий уровень организации стажировки в Италии Университетом Боккони (г. Милан) и имеющийся у Университета значительный потенциал обучения российских государственных служащих в дальнейшем. Особенно это касается теоретических и практических наработок в сфере государственного регулирования и управления на региональном и местном уровнях, так как регион Ломбардия и город Милан, в своем роде, являются “локомотивом” реформ в этой области и их опыт очень часто используется в других регионах и на центральном уровне. Также хочется отметить четкое решение всех организационных вопросов по зарубежной стажировке администрацией Российской академии государственной службы при Президенте Российской Федерации.

