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БЮДЖЕТНЫЙ ПРОЦЕСС В ИТАЛЬЯНСКОЙ РЕСПУБЛИКЕ


На систему организации и содержание бюджетного процесса в Итальянской Республике (далее – Италии) во многом оказывают существенное влияние как постоянно усиливающиеся тенденции, связанные с евроинтеграцией страны, так и необходимость решения внутренних политических и социально – экономических проблем.

В этой связи при формировании прогнозных параметров консолидированного бюджета Италии, как унитарного государства, следует учитывать ограничения, установленные Маастрихским договором 1992 года между странами, входящими в Европейский союз (так называемые «Маастрихские  критерии»), и Пактом о стабильности и развитии (заключен в 1997 году, ныне – применяется в редакции 2005 года).

В соответствии с Маастрихскими критериями устанавливаются следующие бюджетные ограничения:

-дефицит бюджета должен составлять менее 3% ВВП, в случае превышения указанного показателя – оно должно носить исключительный и временный характер;

- задолженность бюджета не должна превышать отметки 60 % от ВВП, либо этот показатель должен ежегодно уменьшаться в перспективой достижения указанного показателя в достаточно короткие сроки.

Пакт о стабильности и развитии развивает положения Маастрихского договора, уточняя процедуры по обеспечению бюджетной дисциплины всеми государствами – членами Евросоюза, включая применение к странам – нарушителям достаточно жестких финансовых санкций.

Вышеизложенное представляется  весьма важным применительно к консолидированному бюджету Италии, так как при соблюдении по результатам 2008 года предельного уровня бюджетного дефицита, совокупный объем государственного долга страны превышает размер её ВВП, являясь на основе данного соотношения в указанном периоде самым крупным среди стран – участников Евросоюза
. 

В этой связи в Италии законодательно установлены фискальные правила – ограничители, использование которых является обязательным как для всей вертикали органов государственной власти (центральное Правительство, властные институты регионов и провинций), так и для органов местного самоуправления (коммун).

К фискальным правилам, в частности, относятся следующие ограничения:

- в отношении недопущения роста (либо обеспечения снижения) объемов чистых заимствований;

- в части безусловного исполнения Пакта о внутренней стабильности в Италии;

- в необходимости исполнения распространенного во многих странах Евросоюза «золотого правила» бюджетной политики («GOLDEN
RULE»), ограничивающего пределы заимствований объемом инвестиционных расходов соответствующего бюджета и т.п.

Несмотря на установленный Конституцией страны принцип независимости бюджетов всех уровней, составляющих в совокупности консолидированный бюджет Италии (или бюджет её государственного сектора), введен принцип трансфертного регулирования (с передачей соответствующих полномочий Министерству экономики и финансов) для контроля за соблюдением вышеуказанных бюджетных ограничений. В случае недостаточности этих мер регулирования, законодательство Италии позволяет судебное введение института внешнего бюджетного управления.

Важнейшие принципы, на основе которых организован бюджетный процесс в стране, установлены Конституцией Италии (статья 81):

- На основании закона о принятии бюджета не могут быть введены новые налоги или расходы;

- Любой - акт о новых бюджетных расходах или увеличении их объема, должен указывать, при помощи каких ресурсов они будут покрываться.

В важнейшем правовом документе, регулирующим бюджетный процесс, - «Законе о государственной финансовой отчетности» (Закон № 468 от 1978г. с последними изменениями и дополнениями) указывается, что законодательные акты, декреты и правительственные поправки должны дополняться техническими отчетами, подготовленными компетентными 

органами и проверенными Казначейством на предмет их ресурсоёмкости и наличия источников покрытия бюджетных расходов.

Всё вышеизложенное предопределяет безусловный приоритет исполнения ранее принятых расходных обязательств и крайне осторожный подход в части принятия дополнительных бюджетных обременений. Источником их покрытия должны явиться либо четко идентифицируемые дополнительные бюджетные поступления, либо – конкретные направления экономии расходов.

Для создания дополнительного механизма по противодействию наращивания государственного долга и дефицита бюджета вышеназванным Законом определена необходимость одновременной подготовки (на уровне центрального Правительства Италии) с последующим рассмотрением и утверждением проектов сразу двух законодательных актов на основе принципа «скользящей трехлетки»: «Закона о финансах» и «Закона о бюджете».

Первый из них устанавливает мероприятия для всех органов власти страны и местного самоуправления по обеспечению соблюдения бюджетных ограничений,  экономии бюджетных средств и определяет параметры «Пакта о внутренней стабильности в Италии». Данным законодательным актом устанавливаются механизмы активного регулирования центральным Правительством соблюдения фискальных ограничений в процессе исполнения региональных, провинциальных и коммунальных бюджетов, например, путем изменения сумм трансфертных перечислений в их адрес.

Важно отметить устанавливаемые в «Законах о финансах»  для органов власти и местного самоуправления принцип осуществления запрета на осуществление портфельных инвестиций в ценные бумаги субъектов сектора реальной экономики и перечни инструментов активного управления соответствующей бюджетной задолженностью (в наиболее общем виде – это: секъюритизация долгов, новация и дюрация ценных бумаг на срок до двадцати лет, сделки  SWOP и РЕПО).  

В «Законах о бюджете» существенный интерес представляет использование (начиная с 2007 года) программно-целевого метода формирования и исполнения бюджетов.

В структуре бюджета центрального Правительства Италии на 2009-2011г.г. в зависимости от установленных приоритетов государственной политики выделены 34 межведомственные миссии, в составе которых сформулированы 165 ведомственных программ развития. Отраслевые программы развития, в свою очередь, декомпозированы по целям и задачам ведомств.


При этом для фиксации предельных объемов расходования средств по каждой решаемой ведомственной задаче в «Законе о бюджете» устанавливаются «потолки затрат» для соответствующей макрогруппы расходов (всего на указанный период их выделено около 600).

Рассмотрим пример подобного декомпозирования на примере миссии «Государственная безопасность и охрана правопорядка». Она включает, например, ведомственные программы: Министерства внутренних дел («Полиция»), Министерства экономики  и финансов («Финансовая гвардия»), Министерства обороны («Карабинеры»), Министерства  сельского хозяйства («Лесная охрана») и т.д.

При этом макрогруппы расходов  формируются по каждой  программе с точки зрения решения  конкретных задач: проведение соответствующих расследований, устранение негативных последствий совершенных правонарушений (преступлений), осуществление комплекса мер по их профилактике и др.

По каждой миссии Правительства формируются  отдельный том, как раздел «Закона о бюджета» (в совокупности все подобные документы представляют собой так называемый «разрешительный» бюджет); в дальнейшем ассигнования «разрешительного» бюджета сводятся также и по главам отраслевой структуры  Кабинета министров (в настоящее время это – 12 министерств), что в совокупности представляет собой «управленческий» бюджет. 
Правом законодательной инициативы в бюджетной сфере, как правило, пользуется Правительство страны. Важно отметить, что голосование в обеих Палатах Парламента осуществляется раздельно по макрогруппам затрат бюджета с учетом выделения в их составе элементов экономической классификации расходов. При этом у отраслевых министров имеется высокая степень свободы в отношении перераспределения ассигнований внутри магрогрупп (за исключением ряда фиксированных направлений расходования бюджетных средств, например, – предназначенных на оплату труда госслужащих, финансирования инвестиционных расходов).

Перераспределение ассигнований между макрогруппами расходов допускается лишь один раз в течение финансового года путем внесения на рассмотрение в Парламент проекта так называемого «корректирующего» бюджета.

Крайне важным представляется тот факт, что в предложениях к «разрешительному» бюджету одновременно с ассигнованиями в разрезе  миссий и ведомственных программ законодательно утверждаются количественные и качественные индикаторы, позволяющие отслеживать результативность исполнения мероприятий по каждой задаче.

При формировании в последующем проекта законодательного акта об исполнении бюджета подобная логика также сохраняется: отчет включает в себя не только финансовые показатели, но и оценочные результаты деятельности подразделений Правительства.

При этом в структуре индикаторов выделяются, как  конечные общественно-значимые показатели результативности  деятельности сектора государственного управления - («OUTCOME»), например, средняя продолжительность жизни граждан, так и промежуточные количественные индикаторы («OUTPUT»), к которым в сфере здравоохранения можно отнести, к примеру, оборот коечного фонда в медицинских стационарах.

Субъектами бюджетного контроля в Италии являются:

- Президент Итальянской Республики и Конституционный суд страны (их контрольные полномочия перед утверждением «Законов о финансах» и «Законов о бюджете» в основном заключаются в верификации указанных законопроектов на предмет соответствия требованиям Конституции);

- Счетный суд;

- Парламент страны;

- Министерство экономики и финансов Республики.

В Италии Счетный суд, как и следует  из названия этого органа, принадлежит  к ветви судебной власти в государстве и, наряду с традиционными для контрольно - счетных органов других государств полномочиями на всех этапах бюджетного цикла, осуществляет также судебно-следственные функции в сфере бюджетных правоотношений и т.д.

В двухпалатном Парламенте Италии (состоящем из Палаты депутатов и Сената) на основе  соответствующих регламентов изучаются представленные Правительством проекты соответствующих законодательных актов, на принципах консенсуса формируются консолидированные позиции, подвергаются глубокому анализу и уточнению расчеты в отношении действующих и предлагаемых для финансирования бюджетных обязательств и т.п.

Организацию и исполнение бюджета центрального Правительства Италии осуществляет Министерство экономики и финансов  страны (МЭФ) через свои Департаменты: Казначейства (в основном концентрируется на операциях, связанных с государственным долгом и управлением государственным имуществом), Фискальной политики (формирует реализует государственную политику в сфере бюджетных поступлений); Генеральное управление по бухгалтерскому  учету (ГУБУ), которое в своей структуре имеет не только функциональные специализированные и отраслевые подразделения – инспектораты, но и территориальные органы в каждом из министерств, а также во всех регионах страны для организации кассового обслуживания исполнения бюджетов центрального Правительства на основе контрольных принципов лимитирования и санкционирования.

Бюджетный счет центрального Правительства, функционирующий в режиме Единого казначейского счета - ЕКС, равно как и бюджетные счета регионов, провинций и коммун подлежат открытию исключительно в подразделениях Банка Италии  и ведутся им на частично возмездной основе.

При этом Банк Италии уплачивает проценты в размере 1% к объему фактического наличия средств на ЕКС, осуществляя все операции в рамках его кредитового остатка на конец каждого операционного дня. Параметры, являющиеся основанием для взаиморасчетов между Правительством и Банком Италии, устанавливаются на основе нерыночных принципов и ежегодно регулируются соответствующими двухсторонними соглашениями.

Временно свободные ликвидные средства бюджета не размещаются на финансовых рынках и используются на цели сокращения размера государственной задолженности и бюджетного дефицита.

Резюмируя анализ процесса исполнения бюджетов в Италии, полагаю целесообразным и важным для применения в российской практике дальнейшее изучение опыта организации и проведения бюджетного процесса по следующим направлениям:

- Введение и поддержка макроэкономических бюджетных ограничений;

- Построение и анализ исполнения бюджетов на основе программно- целевых методов;

- Гармонизация фискальных ограничений в сфере межбюджетных отношений;

- Построение системы возмездного оказания финансовых услуг и проведения операций между Министерством экономики и финансов и Банком Италии.
� Статистика государственных финансов в ЕС. Дополнения к Статистическому Бюллетеню. Издательство Банка Италии 2009 г., № 49. с.3
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