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СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКИЕ УСЛОВИЯ СОЗДАНИЯ И ОРГАНИЗАЦИИ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ФЕДЕРАЛЬНОГО КАЗНАЧЕЙСТВА В РОССИИ

Е.А. Король, гл. казначей УФК по Хабаровскому краю

В современных условиях всё большее внимание уделяется вопросам эффективного управления бюджетными средствами. В начале 90-х годов XX века в Российской Федерации произошёл ряд политических, экономических и социальных реформ. Реформирование затронуло и финансовую сферу страны, в том числе и её основное звено – бюджетную систему. В тот период значительная концентрация финансовых ресурсов в бюджетной сфере объективно вызвала к жизни потребность в специальном механизме, способном эффективно управлять бюджетными потоками. Таким механизмом стала казначейская система исполнения бюджетов.

В современной научной литературе до сих пор актуальными остаются вопросы о необходимости существования Федерального казначейства, о его месте и роли в управлении бюджетными потоками государства, а также вопросы о совершенствовании организации, методологии и технологии казначейского исполнения бюджетов. На наш взгляд,  исследование в данном направлении следует начать с рассмотрения экономических, политических и социальных предпосылок создания такого нового инструмента управления финансовыми ресурсами государства как Федеральное казначейство.

С нашей точки зрения, экономическая политика государства в основном осуществляется с помощью денежно-кредитных и налогово-бюджетных инструментов, среди которых бюджетный процесс является одним из основных. Полное и своевременное исполнение бюджета по доходам и расходам – одна из основных задач государства.

В результате кардинальных изменений, произошедших в бюджетном процессе Российской Федерации в начале 90-х годов, актуальной стала задача обеспечения управляемости и подконтрольности федеральных финансовых ресурсов, их централизации у одного федерального органа исполнительной власти, уполномоченного обеспечивать упорядоченный поток ресурсов из федерального бюджета и оперативно представлять информацию о состоянии государственных финансов для принятия оптимальных управленческих решений.  

Таким образом, назрела серьёзная необходимость в создании отдельной финансовой структуры, которая была бы способна производить и контролировать исполнение именно федерального бюджета, обеспечивала бы прозрачность движения государственных средств путём адресного, полного, своевременного и целевого доведения и использования бюджетных средств.

Для выполнения этих задач, а также в целях проведения государственной бюджетной политики, эффективного управления доходами и расходами в процессе исполнения федерального бюджета Российской Федерации в 1992 г. было введено казначейское исполнение федерального бюджета. На основании указа Президента Российской Федерации № 1556 от 8 декабря 1992 г. «О федеральном казначействе» и постановления Правительства Российской Федерации № 864 от 27 августа 1993 г. «О федеральном казначействе РФ» в 1993 году в нашей стране была образована система органов федерального казначейства. 

Как отмечал Фисенко А.И.: «Создание системы федерального казначейства помимо собственно финансово-бюджетных и контрольных задач предполагало также достижение важных государственно-политических целей, основанных, прежде всего на защите экономических интересов Российской Федерации. Это было связано с тем, что в 1990-1992 гг. неразвитость и новизна проявления рыночных отношений в стране, форм, инструментов и методов государственного и рыночного управления экономикой, негативные процессы первых лет «вхождения» в рынок в бюджетно-финансовой сфере – рост цен и инфляция, нерациональное  использование бюджетных средств, обесценивание вкладов трудящихся в банках и, как следствие, снижение заработной платы и уровня жизни не только работников бюджетных предприятий, организаций и учреждений, но и связанного с ними практического всего населения страны» [12, с. 300]. 

В начале 90-х годов, при переходе от административно-командной системы к рыночной экономика России переживала трансформационный спад, вызванный переходным состоянием экономической системы. В таких условиях прежние, плановые механизмы организации хозяйственной деятельности уже разрушены, а новые, рыночные механизмы еще слабы или отсутствуют вообще. В тот период происходили изменения во всех сферах экономики, в том числе и в бюджетном процессе.


Например, промышленные предприятия после приватизации лишились бюджетного финансирования, так как перестали быть государственными, но не  получили и рыночных источников финансирования, потому что коммерческие банки ещё не способны предоставлять кредиты производствам, а фондовый рынок, позволяющий привлечь средства через продажу акций, только зарождается. 

Вместе с тем следует отметить, что финансирование некоммерческих (бюджетных) организаций также сокращалось. Как отмечал Ясин Е.Г.: «…сокращение бюджетных расходов в начале 1992 г. было наряду с либерализацией цен главным фактором того, что можно назвать  вариантом шоковой терапии…» [15, c.313], «…которая включала сокращение субсидий, бюджетного дефицита и денежной эмиссии, либерализацию…» [15, c.138].

Результатом сокращения бюджетных расходов стало рождение кризиса неплатежей. Так, по итогам исполнения союзного бюджета 1991 г. финансирование народного хозяйства составило 50% плана; социально-культурные мероприятия – 70% плана. Для 1 квартала 1992 г. характерна была практика крупного недофинансирования бюджетных расходов против плановых назначений: народное хозяйство – 75% плана; капитальные вложения – 58; социально-культурные мероприятия – 62 [15, c.313]. На фоне такого крупного недофинансирования также имели место нерациональное использование выделенных средств, растаскивание бюджетных назначений, отток государственных средств в коммерческую сферу.

Во время экономического кризиса 90-х годов также наблюдался рост удельного веса убыточных предприятий и организаций. Так, удельный вес таких предприятий в 1992 году составлял 15,3% от общего числа предприятий и организаций, в 1993 г. – 14%, в 1994 г. – 32,5%, в 1995 г. – 34,2%, в 1997 г. – 50,1%, в 1998 г. – 53,2%, в 1999 г. – 40,8% [14, с. 438]. 

Отраслевая структура народного хозяйства России претерпевала значительные изменения. За годы рыночных реформ значительно выросла доля услуг. Так, в 1990 г. доля услуг в ВВП составляла 34,9%, в 1997 г. она достигла 49,4%, а в 2003 году – 52,6% [2, с.20]. Особенно быстрыми темами увеличивался объём платных, в том числе бытовых услуг населению (см. табл.1.1). Как видно из таблицы, рост платных услуг населению в 1996 году составил 13%, в 1997 году – 11%. Объём бытовых услуг в 1994 году вырос в 4 раза по сравнению с предыдущим годом, в 1996 году рост составил 1,7 раза.

Таблица 1.1 Основные показатели по предоставлению услуг населению РФ в 1992 - 2000 годах*

	 
	1992
	1993
	1994
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Объём платных услуг населению (млрд.руб., с 1998 г. - млн.руб)
	514,8
	6166
	34107
	113043
	200985
	27288
	318478
	447650
	59500

	Рост платных услуг населению ( в % к пред. году)
	81,6
	69,6
	61,9
	82,3
	94,5
	105,9
	98,8
	106,6
	104,7

	Объём бытовых услуг населению (млрд.руб., с 1998 г. - млн.руб)
	-
	1815
	7834
	21838
	37686
	50066
	53214
	70100
	-


* составлено по: [1, с.195]; [9, c.196-197]; [14, с.413-416, 421-426] 

Столь же резко снизился удельный вес главных отраслей реального сектора – промышленности и сельского хозяйства. Так, например, по сравнению с 1989 г. спад промышленного производства в Российской Федерации составил в 1990 г. 1,1%, в 1991 г. – 2,2%, в 1992 г. – около 20%, а в 1993 г. – около 40% [12, c.300]. 

 Можно выделить следующие основные факторы спада промышленного производства в России в первой половине 90-х годов: сокращение военных расходов государства и, следовательно, оборонного заказа; сокращение государственных и инвестиционных программ; уменьшение платёжеспособного спроса населения; сокращение поставок топливно-энергетических ресурсов в страны СНГ и Центральной и Восточной Европы; снижение государственного субсидирования ряда отраслей; медленное приспособление предприятий к рыночным условиям, их неадекватное реагирование на спросовые ограничения.

Как следует из вышеизложенного, в условиях тяжёлого экономического и финансово-кредитного кризиса в России, парализовавшего все отрасли экономики и сферы деятельности, включая бюджетную, и как следствие возникновения устойчивого бюджетного дефицита, перед Правительством РФ наиболее остро встала проблема исполнения бюджета.

В период существования СССР кассовое исполнение бюджета возлагалось на Государственный банк, куда поступали, где хранились все доходы и откуда производились все расходы бюджета. Бюджетные средства рассматривались как кредитный ресурс государства, и финансирование бюджетополучателей осуществлялось через открытие бюджетных кредитов. Финансовые органы распоряжались бюджетными средствами.

 Необходимо отметить то, что Государственный банк СССР, представлявший собой единую централизованную систему, кредитовал все предприятия народного хозяйства вне зависимости от того, поступали средства на финансирование той или иной отрасли или нет. Поскольку Госбанк – это учреждение, которое занимается эмиссией денег, то  при недостаточности средств в государственной казне, включался печатный станок. Очень часто кредит, выданный Госбанком, не возвращался, поскольку отсутствовал спрос на произведённую продукцию. Однако в условиях плановой экономики, предприятие в следующий период времени опять получало необходимые бюджетные средства. 

Следует отметить и некоторые особенности советской системы исполнения бюджета. В неё помимо Министерства финансов и его органов на местах входили финансовые подразделения всех министерств и ведомств, а также государственные банки. Поскольку всё было государственное, то не было нужды в особом органе типа федерального казначейства.

К концу 1990-х годов система государственных финансов Российской федерации находилась в крайне неблагоприятных условиях. На протяжении ряда предшествующих лет низкий уровень налоговой и бюджетной дисциплины приводил к хроническому бюджетному дефициту и неполному  финансированию государственных обязательств; нарастали как задолженность налогоплательщиков в бюджетную систему, так и кредиторская задолженность бюджетов всех уровней. Широкое распространение получили неденежные формы исполнения бюджета (которые составляли до четверти доходов расширенного бюджета и свыше половины доходов территориальных бюджетов). Так, в 1998 г. удельный вес безденежных расчётов субъектов Российской Федерации с федеральным бюджетом составлял от 0,1-5% в одних субъектах (г. Санкт-Петербург, Саха (Якутия), Амурская, Магаданская, Сахалинская области, Хабаровский край, Еврейская АО и др.) до более 20% в других субъектах РФ (Республики: Мордовия и Чувашская; области: Оренбургская и Саратовская) [13, с. 207].

Неплатежи и неденежные расчёты существовали во всех  сферах экономики. Они снижали хозяйственную, налогово-бюджетную, производственную активность предприятий. Из Доклада Всемирного банка следует, что  «Система неплатежей состоит из двух элементов: большого объёма быстро возрастающих просроченных платежей, достигавшего 40% ВВП на конец 1998г. по сравнению с 15% на конец 1994 г., и неденежных форм обмена, когда экономические операции всё чаще опосредуются НР (НР – это неденежные расчёты – Е.К.)»[6, с.7]. 

Приведём лишь некоторые цифры, характеризующие кризис неплатежей 1994-1999 годов. Так, задолженность получателей перед поставщиками увеличилась с 56 млрд. руб. в 1994 г. до 475 млрд. руб. в 1998 г. и составила 18% к ВВП. Неплатежи в бюджет и внебюджетные фонды также росли быстрыми темпами: 1994 г. – 19,3 млрд. руб., 1995 г. – 75 млрд. руб., 1996 г. – 203,4 млрд. руб., 1997 г. – 316,6 млрд. руб., 1998 г. – 439 млрд. руб. В целом, неденежные расчёты составляли в 1994 году 17% от общего объёма продаж, а в 1999 году достигли 51% [рассчитано по: 6, с.7].

  Основными причинами неплатежей и НР в начале 90-х гг., на наш взгляд, являются:

1. Несовершенство кредитно-денежной и налогово-бюджетной политики. Во-первых, в 1992-1994 годах предприятиям выдавались  льготные кредиты Центрального банка России для погашения долгов перед поставщиками. Большая часть этих кредитов не возвращалась. Во-вторых, практически отсутствовал  контроль за расходованием бюджетных средств. Организации использовали средства по своему усмотрению, а поставщики услуг не требовали незамедлительной оплаты, ожидая, что Правительство РФ примет долги бюджетных учреждений. Эти ожидания оправдались в виде многочисленных зачётов и налоговых освобождений. В-третьих, существовала практика уклонения от уплаты налогов. 

2. Промышленная политика, построенная не на рыночных принципах экономики. В России в тот период энергетические компании не желали отключать потребителей-неплательщиков, хотя во всём мире существует практика прекращения предоставления услуг в случае отсутствия оплаты (за исключением «стратегических» предприятий).

3. Возможность извлечения личной выгоды (коррупция). 

Необходимыми мерами для выхода из сложившейся ситуации стали: прекращение скрытого субсидирования предприятий, оказание адресной помощи; введение системы контроля за принятием бюджетными учреждениями обязательств по оплате коммунальных услуг в рамках выделяемых из бюджета средств; принятие мер по своевременному зачислению налогов в бюджеты всех уровней, причём только в денежной форме; осуществление жёсткой политику отключения неплательщиков коммунальных услуг; проведение инвентаризацию «стратегических» потребителей с целью выявления возможности сокращения их числа [см. также 5, с.4-45; 8, с.33-52].

 В таких кризисных стартовых условиях от Правительства Российской Федерации требовалась крайне осторожная и взвешенная бюджетная политика. Требовались кардинальные изменения в налоговой системе, новые подходы к расходованию средств, консервативная политика заимствований наряду с полным и своевременным погашением долга. Кроме того, назрела необходимость перехода на новые принципы межбюджетных отношений и установление полного контроля над финансовыми потоками в целях обеспечения прозрачности и эффективности управления бюджетом. 

 С нашей точки зрения, для методического и теоретического обоснования исследования экономических условий создания и организации деятельности Федерального казначейства в России, необходимо остановиться на следующих  основных направлениях политики государства в период с 1998 г. по 2003 г.

1. Совершенствование налогового законодательства в направлении снижения налогового бремени, возложенного на товаропроизводителей, расширения налогооблагаемой базы и улучшения налогового администрирования. Преобразование налоговой системы заключалось в переходе от административных к рыночным принципам формирования налогов. Требовалось постепенно снизить долю налогов в ВВП, изменить их структуру путём отмены одних и введения других налогов. Так, доля всех налогов в ВВП уменьшилась с 45,7% в 1986г. в СССР до 36,5 в 1994г. в России и 30% в 1998 году. [4, c.312]. Мы полагаем, что данные цифры, несколько занижены, поскольку, если исключить бартерные сделки, то налоговая нагрузка на российскую экономику составит 55-60% ВВП. По имеющимся оценкам, налоговое бремя в 2001 г. составило 50 –55% ВВП [15, c.346]. В результате проводимой налоговой реформы, произошло снижение налоговой нагрузки на экономику. Так, этот показатель в 2000 г. составил 32,4%, в 2003 – 30,4%, по некоторым оценкам в 2004 г. ожидается дальнейшее снижение налоговой нагрузки до 29,4% ВВП. [1, c.44]

Важным положительным результатом налоговой реформы стали и те позитивные изменения, которые произошли в структуре уплаченных  налогов и сборов:

1. резко увеличились налоги, связанные с использованием природных ресурсов (в первую очередь ресурсов недр) Так, с введением с 1 января 2002 г. налога на добычу полезных ископаемых  доля таких  налогов в общем объёме налоговых платежей возросла с 7,8 % в 1999 г. до 15,6 % в 2003 г.;

2. заметно уменьшились прочие налоги (прежде всего целевые налоги, являющиеся источниками формирования дорожных фондов). В 2003 г. доля прочих налогов снизилась по сравнению с 1999 г. более чем в три раза;

3. снизилась доля налога на прибыль организаций (как наиболее чувствительного для развития бизнеса), что обусловлено введением с 2002 г. нового режима его уплаты;

4.  увеличилась  доля налога на доходы физических лиц;

5. сохранились на высоком уровне налоги, предназначенные для пенсионного, медицинского и социального обеспечения.

 2. Снижение уровня инфляции за счёт жёсткой денежно-кредитной политики и контроля за размером денежной эмиссии Банка России. Основные усилия Банка России при проведении денежно-кредитной политики в 1999-2003 гг. были сосредоточены на последовательном снижении инфляции при обеспечении максимально возможного экономического роста. Так, уровень инфляции в 1991 г. составлял 44%, в 1992г. (по разным оценкам) – 250 –260%, в 1993 г. – 84-93%, в 1997 г. - 11%, 1998 г. – 84%. [4, c.83; 1, c.195].   

В первые годы после кризиса 1998 г. экономика развивалась в условиях высоких инфляционных ожиданий, низкого уровня жизни населения, разрушения сложившихся взаимосвязей секторов экономики, снижения взаимного доверия экономических агентов, в том числе и к проводимой государственной экономической политике. В этих условиях перед Банком России стояла задача не допустить раскручивания инфляции вследствие девальвации рубля. 

 Активное развитие экономики удалось обеспечить в условиях последовательного снижения инфляции. В период с 1999 по 2003 гг. этот показатель снизился с 36,5%  до 12% [1, с. 95].

3. Социальная политика, направленная на сокращение бедности и обеспечение социальной стабильности. В последнее десятилетие в России происходили  крупные институциональные изменения, формировались основы рыночной экономики, изменялись экономические и политические условия жизни. Всё это в конечном итоге отразилось и на социальном климате в обществе.

Реальная заработная плата в 1998 г. составляла 86,2% к уровню 1997г., в 1999 г. - 76,8% к уровню 1998 года [11, 97-99]. В 2000 году наблюдался небольшой рост заработной платы по отношению к предыдущему году, который составил в 2000 г. –120,9%, в 2001 г. – 119,9%, в 2002 г. – 116,2%, в 2003 г. –110,4% [1, c.195].   Численность населения с денежными доходами ниже величины прожиточного минимума в 1997 году составила 20,9% общей численности населения, в 1998 году, по разным оценкам, – 24 -27% [4, c.222; 10, с. 188], в 1999 г. -29,9% [7, с. 21], в 2000 г. – более 32% . Уровень безработицы, по нашим оценкам, в период с 1992 г. по 1998 г. увеличился с 5%  до 13%. Начиная с 1999 г. наблюдается некоторый спад уровня безработицы. Так, в 1999 г. этот показатель составил 12,4% от общего числа экономически активного населения, а 2002 г. – 8%. По некоторым оценкам, большая часть этого прироста приходится на малый бизнес [9, с.64], который, по нашему мнению, в тот период развивался более быстрыми темпами, чем вся экономика страны.

 Сбалансированная социальная политика государства и рост экономики оказали позитивное влияние на ресурсную обеспеченность отраслей социально-культурной сферы. 

В 2000 г. размеры финансирования (кассовое исполнение) социально-культурной сферы  из федерального бюджета увеличились в реальном выражении на 31,3% по отношению к аналогичному периоду 1999 года, в 2001 г. – на 52%, а в 2003 году по сравнению с 2000 годом выросли в 2,2 раза (см. табл.1.2).  

Таблица 1.2. Расходы  федерального бюджета РФ в 2000-2004 гг. 

на социально-культурную сферу, (млн. руб.)*

	
	2000
	2001
	Изм. к пред. году, млн. руб.
	2002
	Изм. к пред. году, млн. руб.
	2003
	Изм. к пред. году, млн. руб.
	2004         Закон о бюджете

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Социально-культурная сфера
	134 288
	204 129
	69 841
	278 051
	73 922
	304 827
	26 776
	353 048

	Образование
	38 128
	54 499
	16 371
	81 702
	27 203
	99 849
	18 147
	117 792

	Культура и искусство
	5 193
	6 734
	1 541
	10 204
	3 470
	14 195
	3 991
	16 101

	Средства массовой информации
	6 096
	7 526
	1 430
	9 928
	2 402
	12 532
	2 604
	10 864

	Здравоохранение
	16 879
	23 085
	6 206
	31 610
	8 525
	39 423
	7 813
	47 098


* рассчитано по -  1, Приложение 3..3. 
Существующие механизмы финансирования бюджетных учреждений и их хозяйствования ориентируют не на рост эффективности использования ресурсов, а на рост затрат. Система бюджетных учреждений социальной сферы действует до сих пор неэффективно.  В рамках реструктуризации бюджетного сектора необходимо осуществлять разработку нормативных правовых актов, направленных на внесение изменений и дополнений в регулирующее законодательство о реорганизации (преобразовании) бюджетных учреждений, передачу федеральных учреждений образования, здравоохранения и культуры на другой уровень государственной власти в связи с разграничением предметов ведения и полномочий, возможность привлечения организаций различных организационно-правовых форм к предоставлению государственных и муниципальных услуг, оплачиваемых за счет бюджетных средств. Эти и другие вопросы относятся к реформированию всей бюджетной системы.

4. Реформирование бюджетной системы России и упорядочение бюджетного процесса. 

С образованием в 1991 году самостоятельного суверенного российского государства начался процесс постепенного строительства бюджетной системы РФ на новых федеративных демократических началах. Первым шагом на этом пути было чёткое выделение трёх качественно новых звеньев в составе бюджетной системы России. Верхнее звено представлено федеральным бюджетом РФ, среднее – региональными бюджетами субъектов РФ, низовое – местными бюджетами.

Второй шаг на пути построения бюджетной системы РФ заключался в том, что была предпринята попытка определить принципы бюджетного устройства новой, демократической России. Так, был зафиксирован такой важный принцип, как самостоятельность каждого бюджета в составе бюджетной системы России, то есть каждый из властных уровней наделяется собственными источниками финансовых ресурсов и полномочиями распоряжаться ими.

Третий шаг в построении новой бюджетной системы Россия сделала в 1992 году, когда начался процесс разграничения доходных источников между звеньями бюджетной системы взамен ранее использовавшегося метода распределения доходов, применявшегося с целью сбалансирования каждого бюджета. 

Становление бюджетной системы новой демократической России проходило в сложных экономических условиях. Хронический дефицит федерального бюджета, кризис неплатежей, невыплата заработной платы, увеличение государственного долга – вот то положение, в котором находилась финансовая система народного хозяйства в целом. Достижению финансовой стабилизации в тот период должна была способствовать бюджетно-налоговая реформа, которая направлялась на укрепление доходной базы бюджетов всех уровней, повышение качества планирования и финансирования государственных расходов, создание необходимых механизмов контроля за эффективностью использования государственных ресурсов. Всем было ясно, что по мере перехода российской экономики к рыночным отношениям все большее значение приобретает рациональное управление государственными финансами. И это так, поскольку федеральный бюджет имеет важное значение для правильного решения экономических и социальных задач в масштабе всей России. С развитием рынка он становится основным элементом, обеспечивающим управляемость экономикой в государстве. Значительный спад производства требует жёсткого контроля за распределением и расходованием бюджетных средств, неэффективные методы исполнения бюджета сами становятся генератором дестабилизирующих экономику факторов и подлежат коренным изменениям.

Экономические и социальные реформы, проводимые в России с начала 90-х годов, не могли не затронуть сферу государственных финансов, и в первую очередь бюджетную систему Российской Федерации. В 1990-х – начале 2000–х годов в бюджетной сфере РФ был проведён ряд крупных структурных реформ. В основном решена задача обеспечения финансовой и макроэкономической стабильности. Принятый в 1998 году и вступивший в силу с 2000 года Бюджетный Кодекс РФ установил основы бюджетной системы и бюджетного процесса. Были реализованы основные, на наш взгляд, направления бюджетной политики:

1. Обеспечена сбалансированность федерального бюджета и бюджетной системы в целом. Так, в 1996 году дефицит расширенного Правительства составлял 9,5% ВВП, в 1997 г. – 7,8%, в 1998 г. – 5,2%. Начиная с 2000 года, расширенный бюджет Правительства и федеральный бюджет  исполнялся с профицитом. 

2. Сокращена налоговая нагрузка на экономику и оптимизирована налоговая система РФ. Динамика налоговой нагрузки на экономику в 2000-2003 гг. выглядит следующим образом (в % от ВВП)*:

	2000 год
	2001 год
	2002 год
	2003 год

	34
	34,3
	34,1
	33,1


* рассчитано по: [1,с.12]; [3, c .42]

3. Проведена структурная реформа. Бюджетные ресурсы сконцентрированы на приоритетных направлениях государственной политики. Правительство РФ поставило задачу реструктуризации расходов федерального бюджета, были определены приоритетные направления государственных расходов: национальная оборона, правоохранительная деятельность, судебная власть, образование и здравоохранение, обслуживание государственного долга. Расходы федерального бюджета на национальную оборону в период с 1998 по 2003 гг. выросли с 2,1% до 2,7% от ВВП [см. также 9, с.132; 1, Прил.3.2]. Социальные расходы, по нашим оценкам, в период с 1996 по 2000 гг. выросли с 1,3% до 1,8% от ВВП, а в 2003 году составили 2,3% от ВВП.

4. Осуществлялось развитие и укрепление бюджетных институтов. Как мы уже отмечали выше, вступивший в силу с 01.01.2000г. Бюджетный Кодекс РФ определил ключевые понятия и институты бюджетного законодательства, основы формирования бюджетов всех уровней, организацию и процедуры казначейского исполнения бюджетов, основания и виды ответственности за нарушение бюджетного законодательства.

5. Осуществлён переход на казначейскую систему исполнения бюджета.

Итак, мы можем определить основные социальные, экономические и политические условия создания и организации деятельности органов федерального казначейства на территории Российской Федерации.  К экономическим условиям мы относим: снижение объёмов ВВП, падение объёмов промышленного производства и сельского хозяйства, рост неплатежей и неденежных форм расчётов, высокую налоговую нагрузку на экономику и др. Социальное положение в России в первой половине 90-х гг. характеризовалось следующими показателями: ростом инфляции, снижением уровня жизни, низкими доходами населения, ростом безработицы, задержкой выплат пенсий и пособий, снижением объёмов финансирования социально-культурной сферы, в целом. 

В результате назрела серьёзная необходимость проведения реформ во всех сферах жизни страны. Основными направлениями политики государства в период с 1998 по 2003 гг. стали: совершенствование налогового законодательства в направлении снижения налогового бремени, возложенного на товаропроизводителей, расширения налогооблагаемой базы и улучшения налогового администрирования; снижение уровня инфляции за счет жёсткой денежно-кредитной политики и контроля за размером денежной эмиссии Банка России; социальная политика, направленная на сокращение бедности и обеспечение социальной стабильности; реформирование бюджетной системы России и упорядочение бюджетного процесса.

 После начала экономических и политических реформ бюджетное устройство РФ претерпело существенные изменения. На месте прежнего единого государственного бюджета появилась трёхуровневая бюджетная система, была сформирована законодательная база для регулирования межбюджетных отношений.  

Несмотря на ряд положительных сдвигов, произошедших в бюджетном процессе за период  1992-1999 годов, по-прежнему существовал ряд важных проблем, требующих решения. Наиболее принципиальными из них являются:

1. Отсутствие чёткого определения расходных полномочий главных распорядителей и распорядителей бюджетных средств, что приводило к возникновению у государства расходных обязательств, в то время как бюджетное финансирование  не предусматривалось на эти цели. 

2. Необходимо было расширить практику использования конкурсного механизма при осуществлении закупок продукции для государственных нужд, реализации проектов капитального строительства, а также закупок для нужд бюджетных организаций. По некоторым оценкам, конкуренция между подрядчиками позволяет сэкономить как минимум 15% выделенных на закупки бюджетных средств.

3. При переходе на казначейскую систему исполнения бюджета всё большее внимание отводится предварительному контролю за бюджетными расходами. Необходимо при этом подчеркнуть, что невозможно заниматься эффективным контролем только на стадии выдачи средств федерального бюджета. Нужно заниматься постоянным контролем на стадии принятия бюджетных обязательств. 

4. Необходимо проводить анализ социально-экономической эффективности бюджетных расходов. 

Решению вышеназванных, а также других проблем в сфере бюджетного процесса, способствовало создание Федерального казначейства, как системы управления финансовыми потоками государства.

Итак, объективные экономические и социально-политические факторы и условия, сформировавшие в РФ рыночную экономику транзитивного типа, затронули и бюджетную сферу государства. Одним из существенных изменений стал переход от банковской к казначейской системе исполнения бюджета в РФ.

Мы полагаем, что изменение системы исполнения бюджета связано, прежде всего, с целями и задачами развития страны и решаемых Правительством задач на определённом этапе её социально-экономического и исторического развития. Так, например, учитывая ту социальную и экономическую ситуацию, в которой  находилась Российская Федерация в начале 90-х гг. (спад производства, снижение уровня жизни, инфляция, утеря бюджетных средств) особенно актуальными становятся вопросы исполнения федерального бюджета, повышения качества управления бюджетом, защиты бюджетных средств, создания надёжной платёжной системы государства. В свою очередь, они требуют создания адекватной складывающимся совершенно новым бюджетно-финансовым, организационно-экономическим, государственно-политическим отношениям системы управления этим процессом. Первым шагом на пути решения данной задачи стало, на наш взгляд, создание системы органов Федерального казначейства.
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