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Уважаемые коллеги, у вас на руках имеется проведенный нашими экспертами подробный анализ влияния реализации реформы разграничения полномочий на бюджетную обеспеченность различных регионов. Поэтому начну я сегодня свое выступление несколько с другого. Начну с того, что, к сожалению, представленный проект бюджета, если и соответствует букве закона, то не совсем соответствует духу и даже не закона (потому что в законе у нас это еще не отражено), а духу той бюджетной реформы, которая уже третий год осуществляется по инициативе Министерства финансов, прежде всего в федеральных ведомствах. И происходит это далеко не всегда по вине Министерства финансов. 

Смысл бюджетной реформы в том, чтобы сделать бюджет реальным инструментом государственной политики по реализации поставленных государством целей и задач. И для того, чтобы бюджет работал, необходимо, чтобы в бюджетом процессе был задействован целый ряд составных элементов. В нашем бюджетном процессе, во-первых, не все элементы присутствуют, во-вторых, они практически не связаны друг с другом. 

Первым элементом бюджетного процесса должна быть стратегия, или программа социально-экономического развития. Не следует путать это с прогнозом социально-экономического развития, потому что прогноз – это пассивный инструмент, а программа – это активный инструмент государственной политики. Эта программа должна устанавливать приоритетные национальные цели, в соответствии с которыми потом ставятся тактические задачи перед отдельными ведомствами. Именно на основе такой программы должен формироваться следующий элемент бюджетного процесса: перспективный финансовый план, а в будущем - трехлетний бюджет. Наконец, элемент, завершающий предыдущий бюджетный цикл и одновременно открывающий следующий бюджетный цикл – это анализ результатов исполнения бюджета с точки зрения результативности и эффективности расходования бюджетных средств. 

В нашем бюджетном процессе отдельные ведомства формулируют цели и задачи своей деятельности сами для себя. Это не так плохо. Это очень даже хорошо было, когда реформа только начиналась (важно было, чтобы чиновники задумались над тем, что является результатом их деятельности). Но, по нашему опыту, по анализу этих докладов о результатах основных направлений деятельности отдельных ведомств, или главных распорядителей бюджетных средств, им достаточно сложно самостоятельно правильно понять и оценить истинную задачу их деятельности. 

К сожалению, наша программа социально-экономического развития на 2006-2008 гг. была принята только в начале этого года, когда бюджет на 2006 г. уже исполнялся, а программа на 2007-2009 гг. до сих пор не представлена, хотя перспективный финансовый план на эти годы уже утвержден. На основе чего он составлялся - непонятно. Сейчас регионам также вменяется разрабатывать стратегию социально-экономического развития. Выглядят эти стратегии красиво, но практически нигде они не связаны с реальным бюджетом. Стратегия сама по себе, бюджетные расходы  и доходы сами по себе. Нет на федеральном уровне того примера, который показал бы, каким образом должны эти вещи быть взаимосвязаны. 

В какой-то степени стратегию социально-экономического развития в нашем бюджетном процессе заменяет Бюджетное послание Президента. Но и об отдельных положениях Послания часто вспоминается в последнюю минуту, как это было в этом году с нанотехнологиями и еще рядом поручений Президента. 

Теперь о самом перспективном финансовом плане, его качестве. План на 2007-2009 гг. был принят в этом году в июне. Здесь уже отмечалось, что он существенно отличается от предыдущего трехлетнего плана (2006-2008 годы). Но мало этого, проект бюджета на 2007 г., представленного через три месяца, существенно отличается от бюджета 2007 года, представленного в трехлетнем перспективном плане. Причем, по ряду расходных статей наблюдаются очень существенные изменения. Здесь отмечалось как положительный факт рост расходов на национальную экономику. Но посторонний наблюдатель, в том числе международный эксперт, глядя на более чем двукратный рост расходов по этой статье, задумается о том, не произошли ли за эти три месяца коренные изменения в экономической политике. Может быть, Россия вдруг решила уйти от курса на рыночную экономику и перейти к активным интервенциям в экономику? 

То же касается социальной политики, расходы на которую по сравнению с перспективным планом снизились в проекте бюджета на 15 процентов, притом, что мы заявляем о социальной ориентированности бюджета следующего года. Этому нигде не дано объяснений. Создается впечатление, что принятие перспективного финансового плана – это формальное исполнение постановления Правительства. Но никак не рабочий инструмент. Встает вопрос: какого качества будет наш трехлетний бюджет, который впервые должен быть принят уже в следующем году. Не окажется ли, что через три месяца он уже будет неисполним, или по каким-то причинам потребует внесения изменений. 

Пояснительная записка, которая прилагается к проекту бюджета, практически не объясняет того, почему происходит изменение структуры расходов, по одним статьям идет больший рост, по другим - меньший. Министерство финансов приказом по своему ведомству выпустило замечательные Методические указания по составлению пояснительной записки к проекту бюджета на 2007 год, но оно адресуется к главным распорядителям бюджетных средств. В этих Методуказаниях содержатся требования составления основных параметров реестров расходных обязательств, разделения обязательств  на действующие и принимаемые, планирования на три года показателей результативности. К сожалению, пояснительная записка к проекту федерального бюджета не следует практически ни одному из этих требований.

В своей расходной части пояснительная записка действительно выглядит как ведомственная классификация расходов. Расходы разделены по главным распорядителям бюджетных средств, и, видимо, каждый раздел основан на докладах о результатах и основных направлениях их деятельности. Но даже у тех ведомств, которые формулируют достаточно ясно свои цели, то, чем они должны заниматься, при переходе к показателям финансирования, уже непонятно, сколько стоит тот или иной вид деятельности или та или иная программа. Финансовые показатели приводятся в разрезе получателей бюджетных средств. Опять все сводится к содержанию учреждения, из-за чего совершенно невозможно сделать выводы и сопоставить эффективность той или иной деятельности, тех или иных бюджетных программ, если они и существуют.
По нашему мнению, причина некоторого торможения реформы бюджетирования, ориентированного на результат в том, что главный упор с самого начала был сделан на формулировании стратегических целей и тактических задач. А то, каким образом можно измерить эффективность достижения этих целей и задач и оценить результативность расходования бюджетных средств, - этому достаточного внимания пока уделено не было. Действительно, это очень сложная проблема. Самим распорядителям бюджетных средств сложно и даже невозможно разработать свою методику оценки эффективности своей деятельности, предложить единицы измерения такой эффективности. Но для начала необходимо осознать, что деятельность, собственно, всех государственных (и муниципальных) органов, всех их структур сводится к предоставлению услуг, предоставлению денежных трансфертов населению или каким-то субъектам экономической деятельности, и к производству продуктов (но это очень узкая сфера, примером такого продукта может являться паспорт). 
Для решения проблемы оценки эффективности деятельности органов власти и деятельности организаций, получающих бюджетное финансирование, необходимо научиться учитывать, стандартизировать и измерять эту самую деятельность. Прежде всего, нужно выработать методические подходы к определению того, в чем состоит услуга каждого ведомства и произвести учет всех услуг, которые им предоставляются. Второе — это необходимо разработать стандарты качества этих услуг, которые могут быть разработаны и должны быть разработаны самими ведомствами, а не где-то какой-то внешней для ведомства государственной структурой типа госстандарта, как это иногда предлагается. Третье - это понять, в чем состоит единица измерения услуги и, соответственно, измерение количества предоставляемых услуг. И, наконец, - оценить стоимости каждой услуги. Вот только после этого можно будет действительно подойти к оценке эффективности расходования бюджетных средств. Наш Центр в настоящее время предлагает Министерству финансов методологические подходы к решению вышеназванных проблем и помогает регионам произвести учет услуг, которые они предоставляют. Но работы впереди еще много.
Теперь все же несколько слов о межбюджетных отношениях. Это та сфера, в которой ни законодательно, ни стратегически не установлены цели, которые преследуются федеральным правительством при расходовании бюджетных средств по 21 разделу. Возьмем только Фонд финансовой поддержки регионов. Бюджетный кодекс говорит, что целью распределения средств этого фонда является «выравнивание бюджетной обеспеченности». Исходя из этого, строятся методики распределения финансовой помощи в нижестоящие бюджеты, утверждаемые постановлением Правительства. А результат распределения такой помощи, то есть результат политики межбюджетного выравнивания оказывается следствием как самой методики, так и объема распределяемых средств. Провозглашенная Бюджетным кодексом цель будет достигаться и тогда, когда в результате распределения дотаций неравенство бюджетной обеспеченности выравнивание бюджетной обеспеченности снизится с 90-кратного уровня до 50-кратного, и до 20-кратного, и до выравнивания всех регионов «под одну гребенку». На практике неравенство бюджетной обеспеченности регионов снижается где-то до 12 кратного уровня. А почему не до 10-ти или 5-ти кратного? 
Результатом применяемой методики и выделяемого (но никак не обоснованного) объема распределяемых средств становится подтягивание подушевых расходов самого «бедного» субъекта Федерации до уровня порядка 60 процентов от среднероссийского (в одном году чуть выше, в другом – ниже). Причем, после распределения других форм финансовой помощи этот процент меняется. Эти плюс-минус 60 процентов являются величиной производной и никакими нормативными документами не устанавливаются. В то же время в других государствах именно эта величина становится законодательно установленной целью межбюджетных отношений и распределения межбюджетных трансфертов. Но для того, чтобы установить этот уровень, необходимо рассчитать, на что он должен ориентироваться. А ориентироваться, судя по всему, в нашей стране он должен на конституционно установленные гарантии предоставления публичных услуг, которые относятся к полномочиям субъектов Федерации. Для того, чтобы выразить этот уровень в финансовых терминах опять же необходимо проинвентаризировать, т.е. учесть эти гарантированные услуги, установить стандарты их предоставления и оценить их стоимость. Это, безусловно, должно стать предметом межведомственной работы. В результате этого процесса, который неизбежно станет итеративным, должно быть определено, в каком объеме и какого качества услуги образования, здравоохранения и социальной политики (отнесенные к предметам ведения регионов) могут быть гарантированы государством в результате проводимой им политики межбюджетных отношений, т.е. разграничения доходных источников и распределения межбюджетных трансфертов. 
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