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Приглашение к дискуссии
В последнее время достаточно много говорится о переходе к программному бюджету. Но много в этом вопросе и неясного: что значит понятие программного бюджета, каким он должен быть программный  бюджет по структуре и содержанию, какие цели предстоит достичь и какие задачи решить при переходе к программному бюджету?
В настоящее время на федеральном уровне программный бюджет увязывается с разработкой и принятием специальных государственных программ. Но, как представляется, такая трактовка программного бюджета достаточно узка. Я бы сказал, что на федеральном уровне программный бюджет  представляется как некая очередная пропагандистская фишка, что наконец - то при переходе к программному бюджету все проблемы в бюджетной сфере будут решены.
В этой связи привожу высказывание министра финансов России на заседании Правительства РФ 14 июля 2012 года: "Сами по себе госпрограммы не предопределяют расходные обязательства государства, это своего рода рамка для принятия расходных обязательств разных типов, будь то социальные выплаты, заработная плата или госконтракты, увязанные с целями и результатами государственной политики". 
Представляется и другое, при таком толковании программного бюджета страна получит еще более запутанную и закрытую бюджетную систему. Уже в настоящее время в регионах и в муниципальных образованиях России озабочены принятием региональных и муниципальных программ с окончательным игнорированием той  нормативной базы расходных обязательств, которая должна быть в названных субъектах права в соответствии с требованиями Федеральных законов № 184-ФЗ и № 131-ФЗ. 
В энциклопедическом толковании программа представляет собой план действий, устное или письменное изложение намерений, цели, задач, методов будущей работы.
Если же такое понимание перенести на бюджетную сферу, то программный бюджет следует понимать как план финансовых действий субъекта права, направленных на достижение целей и решение конкретных задач с применением  наиболее рациональных методов решения. То есть конечной целью программного бюджета является не констатация факта расходования бюджетных средств (как часто у нас применяется выражение, что средства освоены), а получение конкретного экономического и социального результата.
Каким же должен быть программный бюджет муниципального образования?
Как представляется, необходимо остановиться и  рассмотреть два признака программного бюджета.
Первый признак.  Программный бюджет – это бюджет, в котором видны цели и задачи, которые предстоит решить за счет бюджетного финансирования в текущем году и в плановом периоде.
При существующей методике планирования бюджета ни цели и ни задачи в расходной части бюджета не показываются, таблица 1.
Таблица 1.
Существующий метод планирования расходной части бюджета
	
	0700
	 
	 
	ОБРАЗОВАНИЕ

	
	0701
	 
	 
	Дошкольное образование

	
	0701
	4200000
	 
	Детские дошкольные учреждения

	
	0701
	4209900
	 
	Обеспечение деятельности подведомственных учреждений

	
	0701
	4209901
	 
	Предоставление общедоступного и бесплатного дошкольного образования

	
	0701
	4209901
	001
	Выполнение функций бюджетными учреждениями



Цели и задачи формируются в правовых актах и собственно целевых программах.
Правовыми актами на муниципальном уровне являются правовые акты по вопросам местного значения, которые должны приниматься главами администраций в соответствии с требованиями статьи 43, пункт 6 131-ФЗ. Названные правовые акты должны заноситься в реестры расходных обязательств муниципальных образований, а в последующем расходную часть бюджета. Но данное требование Бюджетного кодекса РФ не выполняется повсеместно. 
Поэтому бюджеты бюджетной системы России уже сейчас являются закрытыми, так как в них не показываются расходные обязательства. Бюджеты всех уровней планируются по бюджетной классификации, таблица 1. При этом в расходной части бюджета показывается как классификационный признак бюджетной классификации, так и цифровой код, чего не может быть  в принципе. То есть налицо непонимание предмета бюджетной классификации, чем являются бюджетные ассигнования, выделяемые на выполнение расходных обязательств. 
При этом странным является положение, когда   расходные обязательства на федеральном уровне можно увидеть в приказе по бюджетной классификации в разделе программ. В муниципальных же образованиях, как уже отмечалось, правовых актов по вопросам местного значения или вообще нет, или они не показываются даже в муниципальных приказах по бюджетной классификации, если таковые издаются.
То есть получается, что если федеральный бюджет является закрытым, так как цели и задачи расходования бюджетных средств определяет Минфин России в приказе по бюджетной классификации, то на муниципальном уровне бюджеты можно назвать нецелевыми. 
Поэтому первым шагом к программному бюджету является переход к планированию бюджета по расходным обязательствам и бюджетным ассигнованиям. А расходными обязательствами должны являться как правовые акты по вопросам местного значения, так муниципальные целевые программы, решения главы муниципального образования и представительного органа власти. 
При этом надо отметить, что данное предложение не противоречит требованиям статьи 174.2 Бюджетного кодекса РФ. Противоречат названным требованиям практические действия органов, которые составляют проекты бюджетов и их исполняют. То есть получается, что бюджетами уже «командуют» финансовые органы. С переходом же к программному бюджету по видениям Минфина России в бюджете невозможно будет отследить направления расходования бюджетных средств: что финансовый орган решит сделать, то и будет сделано. 
В таблице 2 показан фрагмент расходной части программного бюджета на примере образования.
Таблица 2

	10.
	ВОПРОСЫ МЕСТНОГО ЗНАЧЕНИЯ
	
	

	
	ДЕПАРТАМЕНТ ОБРАЗОВАНИЯ МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ. 
	902
	

	11.
	Орган управления  (отдел) образованием муниципального образования. Положение об администрации муниципального образования
	902
	0104

	12.
	Бюджетные ассигнования на обеспечение выполнения функций казенного учреждения
	902
	0104

	13.
	Бюджетные ассигнования на закупки товаров, работ и услуг для муниципальных нужд
	902
	0104

	14.
	Казенные детские дошкольные учреждения. Положение об образовании муниципального образования
	902
	0701

	15.
	Детский сад  с логопедическим уклоном № 1 «Звездочка»
	902
	0701

	16.
	Муниципальное задание на предоставление муниципальной услуги по дошкольному воспитанию.
	
	

	17.
	Бюджетные ассигнования на обеспечение выполнения функций казенного учреждения
	902
	0701

	18.
	Бюджетные ассигнования на закупки товаров, работ и услуг для муниципальных нужд
	902
	0701

	
	(Далее указываются все казенные детские дошкольные учреждения муниципального образования) 
	
	

	19.
	Бюджетные детские дошкольные учреждения. Положение об образовании муниципального образования
	902
	0701

	20.
	Детский сад  № 2 «Елочка»
	902
	0701

	21.
	Муниципальное задание на предоставление муниципальной услуги по дошкольному воспитанию.
	
	

	22.
	Субсидии на содержание бюджетного учреждения
	902
	0701

	23.
	(Далее указываются все бюджетные  детские дошкольные учреждения муниципального образования)
	
	

	
	Муниципальные целевые программы
	
	

	
	Муниципальная целевая программы строительства детских дошкольных учреждений
	
	

	
	Бюджетные ассигнования на закупку  работ по строительству детского сада на 100 мест на улице ______. Окончание строительства:
	
	

	
	Бюджетные ассигнования на закупку  работ по строительству детского сада на 150 мест на улице ______. Окончание строительства:
	
	



В приведенном примере в расходной части бюджета отдельно показан правовой акт по образованию и муниципальная целевая программа по строительству детских дошкольных учреждений, а также бюджетные ассигнования на их финансирование.
При этом муниципальная целевая программа должна представлять собой не какие-то рамки или ориентировки, она должна быть направлена на достижение конкретного экономического или социального результата, то есть направлена на предоставлению населению муниципальной услуги.
Общественность при такой методике планирования будет видеть, куда конкретно выделяются бюджетные средства, то есть на достижение каких целей и решение каких задач, что в полной мере отвечает энциклопедическому толкованию понятия программа.
При этом программа направлена на развитие муниципального образования, а правовые акты по вопросам местного значение на решение текущих задач. Поэтому совершенно некорректным является толкование программного бюджета, как замена  существующей нормативной базы, определяющей расходные обязательства текущих расходов, на целевые программы.
Остается вопрос связи правового акта, внесенного в расходную часть бюджета, с реестром расходных обязательств соответствующего субъекта права. Ответ на него очень простой. Номер правового акта из реестра расходных обязательств должен вноситься в раздел программ бюджетной классификации, чем и обеспечивается связь расходной части бюджета с таким реестром. Кстати, на настоящий момент не совсем понятно принятое в бюджетной классификации обозначение «программы и подпрограммы», когда речь должна идти о правовых актах (законах, указах, постановлениях, собственно программах). Данное положение бюджетной классификации вносится путаницу, что, по моему мнению, и привело к отсутствию правовых актов по вопросам местного значения в муниципальных образованиях России.
Могу также предположить, что и само понятие программного бюджета «перекочевало» из бюджетной классификации. Главное – в нужное время и в нужном месте продекларировать «нужную фишку» руководству страны, не задумываясь о содержании. 
Представляется, что погоня за «нужными фишками» и привела к тому, что министерство финансов России стало главным органом, который подает пример игнорирования требований Бюджетного кодекса РФ.
Достаточно сказать, что расходная часть Федерального бюджета РФ не  составляется в соответствии с требованиями статьи 174.2 Бюджетного кодекса РФ и в ней не показываются виды бюджетных ассигнований, которые отражены в статьях 69.1 - 83 Бюджетного кодекса. То есть в расходной части бюджета не показывается предмет бюджетной классификации, что фактически делает невозможным провести анализ бюджета по разделам, подразделам, целевым статьям и видам расходов.
При предлагаемом же подходе к планированию бюджета появляется возможность для анализа бюджета по названным направлениям, что и является главным назначением бюджетной классификации  как инструмента такого анализа. Высказанное положение можно считать еще одним из показателей программного бюджета, чтобы можно было быстро оценить эффективное и целевое использование бюджетных средств.
Второй признак. Программный бюджет это не только прозрачные цели и задачи, но и прозрачные методы достижения целей и решения стоящих задач.
В качестве методов решения стоящих задач предлагается рассматривать муниципальные задания казенным, бюджетным и автономным учреждениям. Муниципальное задание  должно представлять собой некую частную адресную программу действий каждому такому учреждению: каких целей достичь и какие задачи решить в пределах выделенных бюджетных ассигнований в соответствующем экономической или социальном измерении. Это  что касается решения вопросов местного значения в рамках бюджета текущих расходов.
Что же касается бюджета развития, то в муниципальных целевых программах должны отражаться разные методы решения: закупки товаров, работ и услуг, временное создание муниципальных учреждений или административные действия органов управления муниципального образования. 
Муниципальные задания, как известно, формируются, в соответствии  с реестром муниципальных услуг. Муниципальные услуги, в свою очередь, вычленяются из правовых актов по вопросам местного значения или муниципальных целевых программ и заносятся в реестр муниципальных услуг.  
Чтобы обеспечить связь реестра муниципальных услуг с решением о бюджете, предлагается вносить номер муниципального задания из реестра муниципальных услуг в разделе подпрограмм бюджетной классификации.
Что же можно достичь при таком понимании программного бюджета?
Во-первых, бюджет будет открытым для общества и общественного контроля.
Во-вторых, программные бюджеты позволят проводить сравнительную оценку работы как муниципальных учреждений, так и соседних муниципальных образований с анализом направлений расходования бюджетных средств по разделам, подразделам, целевым статьям и видам расходов бюджетной классификации.
И последнее. Нашим российским теоретикам финансовой сферы и работникам Министерства финансов России надо понять наконец-то, что бюджетная классификация является не инструментом составления бюджета, а инструментом его анализа. Если правильного понимания не будет, чехарда в бюджетной системе России будет бесконечной: будут только «рекламные фишки» и, как следствие, разворовывание бюджетных средств.
