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ОБЕСПЕЧЕНИЕ ПРОЗРАЧНОСТИ БЮДЖЕТНОГО ПРОЦЕССА

Целью исследования является определение особенностей функционирования отечественной бюджетной системы в современных условиях. Изучаются проблемы функционирования бюджетной системы. Обоснована необходимость широкого применения принципа прозрачности в бюджетном процессе.
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Порядок разработки, принятия и контроля за выполнением плана социально-экономического развития каждого региона должен быть детально расписан как план социально-экономического развития. Рассмотрение проектов документов, связанных между собой, на разных этапах предусматривает проведение депутатских слушаний именно на стадии подготовки плана социально-экономического развития. Необходимо внедрять проведения публичных слушаний в Совете бюджетных процессов с участием самоуправления - это будет способствовать решению задачи более активного привлечения населения к обсуждению и решению государственных проблем.

Проблемы становления и развития бюджетной системы рассматриваются в научных трудах: И. Бескида, А. Василика, В. Опарина, В. Малько, Ю. Пасечника, С. Юрия и других. Однако, в нынешних условиях социально-экономического развития недостаточно фундаментальных исследований, направленных на разведку проблем, сдерживающих процесс развития эффективной модели бюджетной системы.

Актуальной темой сегодня является обсуждение прозрачности доступа к бюджетной информации. Оказывается, что есть и такая проблема, которая заявляет, что непрозрачность бюджетной информации обнаруживает существование государства как политического организма отдельно и автономно от общества. Непрозрачность доступа к информации, процедурам, процессам и качеству использования говорит лишь о наличии коррупционных схем, что позволяют накапливать за государственный счет такие капиталы, с которыми можно выкупать телеканалы, спонсировать политические процессы, в конце концов, обеспечивать сохранение существующей схемы и непрозрачности. Размер этих ресурсов не является публичным и может быть вычислен теоретически. Опыт показывает, что состояние становится известным во время свержения режима, и оно может достигать размера больше бюджета страны. В свое время писали во время свержения режима Чаушеску в 1989 году, еще социалистической Румынии, семья первого секретаря владела состоянием большем бюджета страны. Тогда это было странным для граждан социалистического лагеря, где велась пропаганда против богатых, о равенстве, где еще не знали об олигархах и т.д. Аналогичная информация появилась во время свержения Х. Мубарака в Египте 2011 году.

Происхождение этих капиталов обеспечивает стагнацию экономики собственной страны, угнетение частного сектора, а главное, что они не становятся инвестиционными для собственной экономики из-за природы своего происхождения.

Участие граждан в создании бюджета и дальнейшем цивилизованном контроле говорит об адекватной политической системе. Здесь речь не идет о том, что «кухарка умеет управлять государством», а о том, чтобы исключить теневые схемы, отток денег из бюджета в частных интересах распорядителей. Действительно, что для этого нужны и прозрачные процедуры, и доступный бюджет. Но не менее важен и спрос на эту информацию со стороны общества [2, с.176].

История государственности показывает, что больше всего злоупотреблений государственной властью во всех странах с рыночной экономикой наблюдается в финансово-бюджетной сфере. Финансовые махинации, нелегальные схемы вывоза капитала, нецелевое расходование бюджетных средств, злоупотребления служебными полномочиями, нарушение тендерных процедур, биржевые мошенничества – все это присуще большинству стран и вызывает справедливое возмущение населения. Такое положение дел вызывает необходимость фокусирования внимания политиков, ученых, широких кругов общественности на поиске консенсуса в вопросах развития финансовой сферы на принципах прозрачности при соблюдении требований коммерческой тайны, конфиденциальности и эффективности государственного управления.

Сегодня возвращение доверия к действиям правительства является одной из важнейших задач достижения общественной стабильности в Украине. И должное место в этом процессе занимает обеспечение прозрачности финансово-бюджетной сферы нашего государства. Более того – эта проблема находится в центре внимания международных организаций и является одной из ключевых, решение которой будет контролировать Европейский Союз [1].

В обновленном Рейтинге бюджетной прозрачности от всемирной сети International Budget Украина опустилась на 56 место из 102 стран, участвующих в рейтинге. Об этом говорится в пресс-релизе Центра политических студий и аналитики. По сравнению с предыдущим рейтингом, который был опубликован в 2013 году, Украина опустилась на 21 позицию вниз, набрав 46 баллов из 100 в сводном индексе прозрачности бюджетов.

Информация, которая использовалась для создания рейтинга, была собрана в течение 2013 года и первого полугодия 2014 года. Однако, как отмечают эксперты, с тех пор радикальных улучшений в сфере бюджетной прозрачности пока не произошло.

«Украина продемонстрировала сногсшибательное падение – за 4 года мы опустились с 19 места на 56, оказавшись между Малайзией и Бенином», – утверждает эксперт International Budget Partnership в Украине Владимир Тарнай. Как следует из рейтинга, самая большая проблема бюджетирования в Украине – правительство не дает общественности достаточно возможности для участия в бюджетном процессе. По этому показателю эксперты оценили старания Украины только на 23 балла из 100.

Возглавила рейтинг Новая Зеландия, набравшая 88 баллов из 100. Россия заняла 11 место, Польша – 22, Румыния – 9, Грузия – 16. Впереди Украины в рейтинге бюджетной прозрачности также оказались такие страны как Танзания, Намибия, Никарагуа, Ботсвана и др.

International Budget Partnership – международная сеть организаций, занимающихся вопросами бюджетной прозрачности. С 2009 года сеть выпускает рейтинг бюджетной прозрачности Open Budget Survey.

Исследование состояло из 140 фактических вопросов, которые оценивают 3 критерия бюджетной отчетности: прозрачность бюджета, возможности для участия общественности в бюджетных процессах и проверка воздействия законодательного органа и высшего органа аудита каждой страны [4].

Есть несколько путей, которые дадут возможность радикально улучшить бюджетный процесс в Украине на территориальном уровне.

1. Пополнение местных бюджетов за счет создания дополнительных услуг для населения. Используя данный вариант решения проблемы, местные органы власти получат реальную возможность пополнить свой бюджет, а это, в свою очередь, даст следующие преимущества: повысится качество услуг; расширится спектр услуг; появится возможность оказывать помощь нуждающимся гражданам; появятся средства для развития как местных услуг, так и общественных в целом.

Для ввода дополнительных услуг населению со стороны местных органов власти не надо никаких законодательных изменений. На ранних этапах реализации понадобятся определенные небольшие средства и дополнительный штат для работы в вновь созданных службах и услугах. Это даст возможность получить дополнительные источники доходов в бюджет, увеличить количество рабочих мест, будет выгодно и полезно для общества в условиях безработицы в Украине.

Например, в г. Торонто (Канада) действуют более 60 видов муниципальных услуг, позволяющих значительно пополнить местный бюджет и оказывать помощь как отдельным гражданам, так и неприбыльным организациям, таким, как больницы, школы и т.п.
2. Применение такой формы составления бюджета как бюджет с учетом результативности. Бюджет, основанный на исполнительных интересах, с учетом результативности (исполнительный бюджет), дает информацию о категории расходов и показывает количество затрат, средств, необходимых для предоставления каждой из услуг. Эта форма соответствует современным требованиям, поскольку фокусируется на результатах и показывает эффективность и производительность затрат и их результативность, она обеспечивает контроль, планирование, управление, но в то же время требует определенных исполнительных стандартов и критериев, поскольку уровень услуг определяется использованием статистических данных и критериев качества выполнения.

Для перехода от существующей формы составления бюджета к применению такой формы как бюджет с учетом результативности необходимо определенное нормативное регулирование. Имеется в виду законодательно утвержденную возможность использования этой формы, а также необходимость разработки определенных критериев и стандартов. Для этого нужно изучить зарубежный опыт и возможные варианты его применения в наших условиях.

3. Применение и использование исполнительных стандартов качества (исполнительный критерий или критерий результативности). Бюджет как главный документ, который показывает количество и качество услуг населению и то, как вообще работает орган местной власти, должен включать в себя критерии оценки деятельности или так называемые критерии результативности. Почти все развитые страны мира используют эти критерии в своей работе. Они используются как в бюджетном процессе этих стран и в их деятельности в целом; они уже разработаны и законодательно утверждены во многих странах, поэтому, наверное, есть смысл изучить зарубежный опыт и на этой основе разработать критерии для территориальных органов власти в Украине. Критерии результативности органов местной власти должны разрабатывать каждый для себя, с учетом специфики своей деятельности, ее возможностей и региональных различий.

4. Привлечение общественности к бюджетному процессу территориальных органов власти. Очень важно, чтобы выборные должностные лица и государственные служащие информировали граждан о том, чего орган власти планирует достичь, что он выполняет и сколько стоят услуги, на какие направления расходуются бюджетные средства. С этой информацией граждане могут делать выводы об уровне услуг, которые им нужны. Местные органы власти, в свою очередь, смогут удовлетворить потребности граждан в услугах, если они будут привлекать население к бюджетному процессу на стадии планирования бюджета. Очень важно привлекать общественность на ранних стадиях разработки бюджета. Сам бюджетный процесс должен стать прозрачным для жителей общины и происходить с участием населения и с учетом общественного мнения. Необходимо проводить так называемые «открытые бюджетные слушания», на которых жители общины смогут получать информацию о статьях местного бюджета и выражать свое мнение о его основных направлениях. Привлечение общественности к бюджетному процессу территориальных органов власти будет способствовать: значительному повышению эффективности деятельности органов государственной власти и местного самоуправления; приближению власти к людям; значительному повышению активности граждан в решении вопросов местного развития; формированию новой психологии граждан; большей прозрачности местной власти; большей подотчетности исполнительной власти.

Все эти альтернативы должны быть применены вместе, потому что каждая из них в отдельности не будет существенным решением проблем местных бюджетов в целом. Все из предложенных вариантов решения проблем соответствия местных бюджетов потребностям населения в услугах является одним, общим направлением деятельности местных органов власти по улучшению бюджетного процесса и соответственно качества предоставляемых услуг населению [5].

Вопрос о необходимости обратиться к реформам местного самоуправления актуализировался в периоды правления всех четырех президентов Л. Кравчука, Л. Кучмы, В. Ющенко, В. Януковича. Даже все политические партии, победившие на парламентских выборах 2012 г., указали на это в предвыборных программах. Вместе с тем, прагматических изменений в этом секторе не было. Мы называем ряд причин отсутствия реальных реформ местного самоуправления:

1. Отсутствие системного понимания, что именно надо сделать с местным самоуправлением.

2. Отсутствие политической воли к прагматичным шагам в этой сфере.

3. «Нехватка времени» каждой президентской или парламентской каденции у политиков на этот вопрос.

4. Принципиально важно то, что и само общество, и общины являются пассивными, не развита культура самоуправления, а соответственно, не проявляется спрос.

5. Отсутствие практики обмена положительным опытом в этой сфере.

Местным руководителям негласно «провластные» силы ставили задачу «обеспечения» нужных результатов на общенациональных выборах. По большому счету, общественная политическая и экономическая жизнь в маленькой общине мало кого интересовала. Однако подсознательно, очевидно, присутствует такое ощущение, что эти общины в случае достаточной обеспеченности самоуправления будут проявлять другую гражданскую позицию, и лучше, чтобы они были зависимы, то есть бедные. Таким образом, местные бюджеты являются бюджетами «проедания», а местные органы постоянными просителями. Большинство сельских территориальных общин не способны выполнить собственные функции, а с 5419 местных бюджетов дотационными являются более 70% [3, с.4].

Не претендуя на полноту ссылок на Соглашение в аспекте нормирования положений по обеспечению прозрачности финансово-бюджетной сферы, можно сделать несколько выводов, опираясь на приведенный перечень.

Во-первых, одной из заметных тенденций сегодня является контроль со стороны международных организаций по национальным процессам обеспечения прозрачности всей финансовой системы. Большинство из них в своих программных документах, решениях, коммюнике записывают принцип подконтрольности и подотчетности финансовых операций, прежде всего в бюджетной сфере, довольно настойчиво рекомендуется для соблюдения всеми национальными правительствами. Также контроль за открытостью бюджетных процессов находит отражение в Индексе открытости бюджета, который рассчитывается по данным 100 стран. Он определяет, предоставляет правительство обществу доступ к восьми основным бюджетным документам, и являются ли эти документы понятными, своевременными и полезными. Речь идет о бюджетной декларации, проект бюджета, бюджет, бюджет для граждан, квартальные отчеты об исполнении бюджета, полугодовой отчет, годовой отчет и отчет об аудите. Следует добавить, что за доступным для расчета Индексом 2012 года Украина занимала тридцать пятое место, а ее результаты были такими: в 2008 году – 55 баллов, в 2010-м – 62 и в 2012-м – 54 балла, что выше среднего значения.

Во-вторых, в Украине наиболее разработанным в научном плане является вопрос обеспечения прозрачности государственного бюджета. В то же время из положений Соглашения четко следует, что достижение прозрачности государственного бюджета невозможно без прозрачности выполнения финансовых операций в различных сегментах финансовой системы. Речь идет прежде всего о «чистоте» исполнение биржевых операций; прозрачность деятельности страховых компаний, институтов совместного инвестирования, финансово-кредитных учреждений; доступ к информации о доходах и капиталах, которые находятся на счетах в любой точке мира, национальных налоговых органов; о контроле за инвестициями со стороны широкого круга общественности и тому подобное. Итак, прозрачность бюджета, бюджетного процесса и финансовой сферы является одним из важных элементов обеспечения общей прозрачности действий правительства.

В-третьих, прозрачность бюджета должна гарантировать не только доступ к информации по вопросам разработки и реализации бюджетной политики, но и к широким наборам различных инструментов, механизмов и мероприятий по квалифицированному участию заинтересованных лиц в выработке решений по регулированию финансово-бюджетных операций на различных уровнях государственного управления. В частности, обратимся к опыту Польши по созданию системы е-управления в рамках программы внедрения электронного правительства Европейского Союза, что коренным образом изменило саму технологию доступа и участия общественности в процессах государства. В качестве инструмента была сформирована специализированная онлайн-система, которая гарантировала открытость государственных реестров, решала проблемы с применением электронной подписи и тому подобное.

В-четвертых, при обеспечении прозрачности финансово-бюджетной системы Украины целесообразно выделить слабые места, которые тормозят все остальные процессы и делают невозможным реализацию системных действий по решению этой проблемы. К таким «узким» местам следует отнести слабую контролируемость программ местных бюджетов и недостатки в управлении финансовой деятельностью государственных предприятий. Решению первой проблемы препятствует значительное количество таких программ. Наличие более чем десяти тысяч местных бюджетов и большого количества программ при отсутствии электронной сети, охватывающей всю территорию Украины, сегодня есть нерешенной проблемой.

Вместе с тем предложенное некоторыми деятелями «простое» решение по укрупнению территорий и населенных пунктов может не дать ожидаемых результатов, а взамен породить серьезные социальные конфликты и ситуации неуправляемости объектов управления. Выход возможен в усилении общественного контроля и участия общественности в принятии социально значимых решений, создании общественных советов на принципах, определенных в научных трудах, в том числе доктора наук по государственному управлению В.М. Алексеева, который длительный период занимается исследованием этой проблемы [1].

Выводы: Прозрачность финансово-бюджетной сферы предполагает соблюдение европейских принципов и стандартов оказания государственной помощи отраслям и отдельным предприятиям, ясность и непротиворечивость законодательства о тендерных закупках и максимальное соблюдение его норм. Обеспечение прозрачности бюджетной сферы является сложной проблемой, которая нуждается в системных, последовательных действиях в различных сферах и направлениях государственного регулирования. И это задача сейчас должна быть в числе первоочередных планах властей.

Формально в Украине есть все признаки для осуществления местного самоуправления, но, по сути, это не реализуется должным образом. Как следствие, имеем такой результат, при отсутствии общественного контроля бюджетный процесс становится теневым, в понимании его использования.
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