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Некоторые проблемы административно – правового 

регулирования бюджетных правоотношений

Изучение правоприменительной практики,  в настоящее время в условиях стихийной либерализации экономики и ее криминализации просматривается недостаточная роль административно-правового регулирования механизма защиты федерального бюджета. На всех уровнях бюджетной системы встречаются негативные тенденции, а именно: нецелевое использование бюджетных средств; несвоевременное движение средств бюджета через счета кредитных учреждений; грубое нарушение правил ведения бухгалтерского учета и предоставления бухгалтерской отчетности, хищения и т.д.

Одним из распространенных видов нарушений, которое влечет применение мер принуждения к нарушителям бюджетного законодательства,  является нецелевое использование бюджетных средств, выражающееся в направлении и использовании их на цели, не соответствующие утвержденным бюджетам, бюджетной росписью, лимитами бюджетных обязательств, сметой доходов и расходов, объемам финансирования либо иным правовым основанием их получения. Так, только за 2000 год органами федерального казначейства - одного из подразделений государственного финансового контроля - было проведено свыше 115 тыс. проверок целевого использования средств федерального бюджета на предприятиях, в учреждениях и организациях, в ходе которых установлено более 7 тыс. случаев нарушений. Объем средств, использованных не по целевому назначению, составил 425,6 млн. рублей, сумма начисленных штрафных санкций - 190 млн. рублей. По оперативным данным, полученным от территориальных органов федерального казначейства, в I полугодии 2001 года было выявлено нецелевое использование бюджетных средств на сумму 447,5 млн. руб., начислены штрафные санкции на сумму 208,5 млн. руб. 

Значительный ущерб для  государственной казны наносится путем несвоевременного исполнения платежных документов на перечисление и зачисление средств налогоплательщиков в доход федерального бюджета. Из 10759 проверок, проведенных в I полугодии 2001 года, в коммерческих банках органами федерального казначейства в 1751 случае были выявлены нарушения: 147,4 млн.руб. было несвоевременно зачислено в доход федерального бюджета и 4,9 млн.руб. –  на счета получателей.1
 Кроме того, большой ущерб наносится государственному бюджету путем грубого нарушения правил ведения бухгалтерского учета и предоставления бухгалтерской отчетности (искажение сумм начисленных налогов и сборов не менее чем на 10% и искажение любой статьи (строки) формы бухгалтерской отчетности не менее чем на 10%). По оценкам специалистов, государство ежегодно недополучало из-за таких нарушений от 30% до 40% бюджетных средств. 

В настоящее время проблематичным является вопрос о реализации   материалов проверок, проводимых органами казначейства, т.к. с 1 января 2000 года введен в действие Бюджетный кодекс Российской Федерации2, который изменяет полномочия органов федерального казначейства в области мер принуждения, но механизм их действия еще не разработан.

Указом  Президента  Российской  Федерации  от   8 декабря 1992г. № 1556 «О федеральном казначействе»3 в целях укрепления бюджетной дисциплины органам федерального казначейства предоставлено право взыскивать в бесспорном порядке с предприятий, учреждений и организаций средства, выделенные из федерального бюджета или внебюджетных (федеральных) средств, используемые не по целевому назначению, с наложением штрафа в размере действующей учетной ставки Центрального банка Российской Федерации. Суммы санкций зачислялись в федеральный бюджет. Взыскание сумм санкций осуществлялось органами налоговой службы России по представлению органов федерального казначейства в 3-дневный срок.

В свою очередь, статьей 8 Федерального закона от 31.07.98г. № 147-ФЗ «О введении в действие части первой Налогового кодекса Российской Федерации»
 определено, что налоговые санкции за нарушение законодательства о налогах и сборах, которые до введения в действие части первой Налогового кодекса взимались в бесспорном порядке и по которым решение налогового органа было вынесено до 1 января 1999 года, взимаются в бесспорном порядке. Решения о взыскании налоговых санкций за нарушение законодательства о налогах и сборах, вынесенных после 1 января 1999 года, подлежат принудительному исполнению только по решению суда.2
Само это обстоятельство не отменяет положений Указа Президента Российской Федерации от 08.12.1992г. № 1556 «О федеральном казначействе», но эта норма фактически перестала действовать, поскольку инспекции Министерства Российской Федерации по налогам и сборам не принимают ко взысканию санкции по представлению органов федерального казначейства. Указанное обстоятельство требует изменения порядка, установленного действующим названным Указом Президента Российской Федерации. При этом необходимо исходить из следующего. Согласно ст. 8 Конституции Российской Федерации3 в Российской Федерации признаются и защищаются равным образом частная, государственная, муниципальная и иные формы собственности.

В соответствии  с законодательством Российской Федерации, в том числе Бюджетным кодексом, Министерство финансов Российской Федерации вправе взыскивать в бесспорном порядке с получателей средств федерального бюджета суммы денежных средств, использованных не по назначению.

Таким образом, бесспорный порядок взыскания органами федерального казначейства бюджетных средств, использованных не по целевому назначению, не противоречит указанным выше требованиям Конституции Российской Федерации.

Что касается принятия органами федерального казначейства решения о взыскании штрафа с получателя бюджетных средств при наличии бюджетного правонарушения, необходимо иметь в виду положения ст. 35 Конституции Российской Федерации, согласно которой никто не может быть лишен своего имущества иначе как по решению суда1. Указанное решение может быть обжаловано в суд получателем бюджетных средств. В случае такого обжалования взыскание штрафа не может производится в бесспорном порядке, а должно быть приостановлено до вынесения судом решения по жалобе получателя бюджетных средств.

Вместе с тем органы федерального казначейства имеют механизм защиты интересов казны Российской Федерации посредством использования положений ст. 42 Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации, согласно которой в случаях, предусмотренных федеральным законом, органы федерального казначейства вправе сами обратиться с иском в арбитражный суд в защиту государственных и общественных интересов2.

Законное основание для обращения органов федерального казначейства в суд имеется. Ежегодно федеральным бюджетом, утвержденным федеральным законом, в виде санкции устанавливается штраф в размере двойной действующей ставки рефинансирования Центрального банка Российской Федерации за нецелевое использование предприятиями и организациями средств федерального бюджета, предоставленных на безвозвратной и возвратной основе. 

В Бюджетном кодексе Российской Федерации (ст. 38) раскрывается принцип адресности и целевого характера бюджетных средств, который означает, что бюджетные средства выделяются в распоряжение конкретных получателей бюджетных средств с обозначением направления их на финансирование конкретных целей. Любые действия, приводящие к нарушению адресности бюджетных средств, либо к направлению их на цели, не обозначенные в бюджете при выделении конкретных сумм, является нарушением бюджетного законодательства Российской Федерации.

Основным видом финансового нарушения, которое влечет применение мер принуждения к нарушителям бюджетного законодательства,  является нецелевое использование бюджетных средств, выразившееся в направлении и использовании их на цели, не соответствующие утвержденным бюджетам, бюджетной росписью, лимитами бюджетных обязательств, сметой доходов и расходов, объемам финансирования либо иным правовым основаниям их получения. В соответствии со ст. 289 Бюджетного кодекса нецелевое использование бюджетных средств влечет за собой:

наложение штрафов на руководителей получателей бюджетных средств в размере и порядке, установленном законодательством Российской Федерации;

изъятие в бесспорном порядке бюджетных средств, используемых не по целевому назначению;

при наличии состава преступления уголовные наказания, предусмотренные Уголовным кодексом Российской Федерации.

Одним из видов финансового воздействия является взыскание с организаций средств федерального бюджета, израсходованных ими не по целевому назначению, с наложением финансовых санкций в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Анализ проводимой Главным управлением федерального казначейства работы по изучению эффективности использования целевых средств федерального бюджета показал, что основной причиной нарушения распорядителями и получателями бюджетных правил использования указанных средств, является отсутствие четкой законодательной базы, устанавливающей ответственность  за подобного рода нарушения. Глава 12 Кодекса РСФСР об административных правонарушениях не предусматривает ответственности за   нарушения, связанные с использованием бюджетных средств не по назначению.

В настоящее время впервые в новом Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях (принятого Государственной Думой 20 декабря 2001 года и одобренного Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации 26 декабря 2001 года) предусмотрена целая глава «Административные правонарушения в области финансов, налогов и сборов, рынка ценных бумаг».

Актуальность и потребность в принятии данного нормативно-правового акта обусловлена еще и тем обстоятельством, что впервые законодатель ввел новый субъект административной ответственности - юридическое лицо. Юридические лица в настоящее время доминируют на рыночном пространстве. Ущерб, наносимый данными субъектами, порой является весьма ощутимым и значительным.

Представляется, что вступление в силу с 01 июля текущего года нового КоАП России несомненно будет способствовать повышению качества правового регулирования пополнения  бюджета государства.
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