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Комментарий к переводу

Необходимость перевода Шкалы (scorehead) Центра бюджетных и политических приоритетов (ЦБПП, Center for budget and policy priorities/CBPP) вызвана поиском стандарта прозрачности бюджетных процессов. В ходе проекта центра «Стратегия» по прозрачности бюджетного процесса определилась также и необходимость развития методологии оценки прозрачности. 

До недавнего времени существовал единственный комплексный документ такого рода – «Кодекс прозрачности» МВФ. В июне 1999 года, в ходе конференции «Прозрачный бюджет–99» Исаак Шапиро и Стефан Фальк представили (Международный бюджетный проект ЦБПП, CBPP IBP) методику оценки прозрачности и общественного участия на основе опыта исследований в Южной Африке. По общему мнению участников, опыт ЦБПП в целом и Шкала сама по себе заслуживают самого пристального рассмотрения в качестве инструментария для оценки бюджетных процессов в России. 

Особое значение Шкала имеет для представителей некоммерческих, неправительственных организаций, осознавших необходимость участия в бюджетных процессах. Для сотрудников исполнительных и законодательных органов власти Шкала может стать пособием по взаимодействию с негосударственными организациями на бюджетном поле и повышению качества бюджетного процесса.

Безусловно, опыт ЦБПП и их методика нуждается в адаптации к российским условиям. Более того, в каждом регионе, даже в отдельном муниципальном образовании, должны быть внесены соответствующие поправки. При чем это касается не только специфического языка бюджетной терминологии, но и сущности бюджетных процессов, местных экономических, политических и нормотворческих обстоятельств. Работа по адаптации Шкалы – одна из задач бюджетного проекта центра «Стратегия».

Перевод оригинального текста доклада ЦБПП проводился в сжатые сроки. Основная работа проведена в течение 20 дней в сентябре 99 года. Оказалось недостаточным прямым образом перевести текст. Уже на этом этапе понадобилось тройное редактирование – лингвистическое, экономическое, бюджетно-политическое. Кроме того, для лучшего понимания читателем в тексте сохранены оригинальные названия правовых актов, документов и организаций. Бюджетные показатели в тексте указаны в рандах (ранд – денежная единица ЮАР) и обозначены литерой R перед суммой.

Ниже приведены несколько понятий, употребленных в переводе. Они глубоко связаны с политической культурой и понимаются в России по-разному. Поэтому мы решили дополнительно пояснить их значение в тексте перевода:
Общественное участие (participation)
влияние институтов гражданского общества на принимаемые решения.

Гражданское общество (civil society)
совокупность общественных (гражданских) образований, функционирующих автономно от структур власти, хотя и допускающих взаимодействие с ними. Впервые термин введен Дж. Локком в 1667 году, хотя тогда Локк понимал под ним совсем иное, нежели сегодня понимает мы. Наше определение наиболее соответствует представлениям некоммерческого сектора. О действительном (общепринятом) смысле идеологемы «civil society» в России идут многочисленные дискуссии, причем понимание термина во многом зависит, как это часто бывает, от социального статуса, рода деятельности и секторальной принадлежности субъекта познания. (Подробнее см. статью Владимира Максименко «Идеологема civil society и гражданская культура», «Pro et Contra», зима 1999)
Институты гражданского общества
организованные (структурированные) группы граждан, действующих совместно для достижения общих целей. Решение об объединении и совместных действиях принимается гражданами на основе субъективно осознанной личной ответственности за будущее социума, членами которого они являются. Вторым необходимым элементном гражданского сознания является осознание права на участие в определении будущего своей группы и своего личного.

Д.А. Антонюк, М.А. Саломатин
введение

Движение к большей прозрачности и активному общественному участию в бюджетном процессе ширится по всему миру. Эта тенденция наблюдается во многих странах, где развиваются демократические институты, и государственное управление становится более открытым. То же происходит и в странах развитой демократии – Австралии и Новой Зеландии, Великобритании и Швеции, где значительное внимание при проведении бюджетных реформ уделяется обеспечению прозрачности.

Финансовый кризис в Азии вызвал среди международных финансовых институтов (IFIs) повышение общей заинтересованности в финансовой прозрачности (но не в общественном участии). Считается, что одной из причин азиатского кризиса была закрытость финансовых процессов и решений. Особенные усилия в этом направлении предпринимает Международный валютный фонд (МВФ), опубликовавший недавно “Кодекс надлежащей практики применительно к прозрачности в налогово-бюджетной сфере” и сопутствующие документы для обеспечения простоты реализации этого Кодекса в разных странах.

Целесообразность перехода к большей прозрачности и активному общественному участию в бюджетном процессе очевидна. Тем не менее, во многих странах совершаются принципиальные ошибки. В этих странах часто складывается монополия исполнительной власти на участие в бюджетном процессе; законодательная власть имеет мало возможностей для обсуждения или внесения поправок при принятии бюджетов; нет достаточной информации для оценки эффективности исполнения бюджета; сведения о текущих расходах не предоставляются или предоставляются слишком поздно, что делает невозможным контролировать эффективность исполнения бюджета.

Проблема прозрачности бюджета и общественного участия в принятии бюджетных решений актуальна для Южной Африки. Несмотря на значительные достижения на пути демократических преобразований начатых в 1994 году, включая успехи в открытости бюджетного процесса, многое еще предстоит сделать. Бюджетный процесс, например, предусматривает очень малую долю участия законодательной власти, не говоря уже об участии общественности.

Именно благодаря этим обстоятельствам Служба бюджетной информации Института  в поддержку демократии (Budget Information Service of the Institute for Democracy) Южной Африки и Международный бюджетный проект Центра бюджетных и политических приоритетов (International Budget Project of the Centre for Budget and Policy Priorities), расположенный в Вашингтоне, предприняли попытку подготовить настоящий доклад о прозрачности бюджета и активности общественного участия в бюджетном процессе в Южной Африке. Этот доклад может служить в качестве пособия для исследователей в других странах, которые заинтересованы в использовании Кодекса МВФ и других принципов прозрачности и общественного участия в своих родных странах. 

Этот доклад использует, меняет и дополняет “Кодекс надлежащей практики применительно к прозрачности в налогово-бюджетной сфере” МВФ. Этот Кодекс уделяет особое внимание  характеристикам прозрачности, прежде всего, с точки зрения финансовых кругов. В то же время он не направлен на совершенствование бюджетного процесса для обеспечения полноценного и эффективного участия законодателей и общественности. В этом докладе сделана попытка конкретизировать эти принципы, что отражает наш особый интерес к роли институтов гражданского общества.

Усилия институтов гражданского общества и МВФ по развитию финансовой прозрачности дополняют друг друга в нескольких отношениях. Информация, к которой имеют доступ независимые исследователи и МВФ – различна, как различны и их целевые аудитории. Использование разной информации и разных аудиторий должно, вероятно, расширить возможности развития прозрачности. Институты гражданского общества могут осуществлять независимую оценку правительственных отчетов. Независимое исследование по вопросам прозрачности бюджета также может подтолкнуть правительства к пониманию ценности прозрачного бюджета. Взятые вместе, независимая экспертная оценка и усилия МВФ могут привести к самому обстоятельному и продуктивному обсуждению данной темы.

Факторы, стимулирующие большую прозрачность

В большинстве стран мира прозрачность и открытость государственного правления стала практиковаться только в последние годы. Такие тенденции международного характера, как принятие демократического общественного устройства, внесли свой вклад в эти процессы. По сути своей, демократия порождает атмосферу большей политической открытости и расширяет возможности участия в управлении. Это очевидно для многих стран и помимо Южной Африки, где демократические преобразования начались с момента первых свободных выборов 1994 года. Полностью прозрачные и открытые для участия общественности бюджетные процессы, тем не менее, не являются прямым следствием перехода к демократии. Фактически, даже некоторые из самых старых и устойчивых демократий имеют бюджетные процессы, которые закрыты в важнейших вопросах или ограничивают вовлечение извне исполнительной власти.

Неудивительно поэтому, что общественность, институты гражданского общества, средства массовой информации и депутаты органов законодательной власти приветствовали и поощряли движение за прозрачность бюджета. Но последний финансовый кризис усилил требования международных организаций и международных деловых и финансовых кругов к обеспечению их точной и полной информацией о текущем финансовом положении со стороны правительств.

Совсем недавно экономическое положение отдельных азиатских стран, некоторые из которых развивались исключительно хорошо более десятка лет подряд и привлекли огромные иностранные капиталы, резко ухудшилось, так как их финансовые рынки трещали по швам, а экономическое развитие шло вниз по спирали. Лишь немногие специалисты предсказывали драматические события в этих странах, также как и немногие понимали их структурные слабости, включая проблемы финансовых рынков. Подобное непонимание демонстрирует факт отсутствия необходимой информации. Другими словами, экономика этих стран  не была прозрачной. Многие считают, что экономический кризис не был бы таким острым при широком доступе к информации о состоянии финансовых рынков и о финансовой политике в этих странах. Экономический риск было бы легче оценить и ресурсы было бы легче распределить. Это означало бы менее бурное и неожиданное поведение рынка, сделало бы возможным запустить соответствующие регулирующие механизмы. Именно вера в способность прозрачности предотвратить азиатский экономический кризис послужила стимулом к разработке Кодекса МВФ.

Другие экономические проблемы тоже внесли свою лепту в растущую популярность прозрачности. Когда многие страны принимали демократические формы управления, например страны Восточной Европы, в то же время переживали экономический хаос, приведший к широкому обнищанию.  Это заставило граждан и негосударственные организации обратить внимание на бюджетные процессы, требуя их прозрачности и возможности участия в принятии решений. Прозрачная организация и возможность участия в принятии решений могут позволить странам переживать экономические неурядицы, сохраняя поддержку своих граждан. В кризисных ситуациях правительства могут рассчитывать на понимание и поддержку населения, только если граждане располагают точной информацией, если они могут понять суть проблем и имеют возможность влиять на принимаемые решения. 

Почему прозрачность и общественное участие так важны?

«Фискальная прозрачность является важнейшим атрибутом хорошего управления. Она должна привести хорошо информированную общественность к широкому обсуждению вопросов формирования и результатов налоговой политики, сделать правительства более ответственными за их налоговую политику, и таким образом усилить доверие и понимание макроэкономической политики. В масштабах всего мирового сообщества фискальная прозрачность играет значительную роль в достижении макроэкономической стабильности и высоко качественного развития.»

-Введение к Кодексу МВФ, Обозрение МВФ, 27 апреля, 1998, стр. 122

Одно из требований квалифицированного управления – обеспечение участия людей, которых касаются решения правительства, что в свою очередь требует обеспечения открытости решений правительства. Бюджет – главнейший документ экономической политики государства, поэтому его прозрачность и возможность участия граждан в бюджетном процессе чрезвычайно важны. 

Одним из важнейших демократических прав являются право общественности на информацию о бюджете и право на свою точку зрения в бюджетном процессе, которая, в конечном счете, должна быть отражена в конечных решениях. В свою очередь, прозрачность является предпосылкой демократии. Тем не менее, даже не апеллируя к принципам демократии, постоянное обеспечение исчерпывающей, точной, своевременной информацией об экономической ситуации в стране и бюджетной политике правительства необходимо, потому что:

· Прозрачность является предпосылкой общественной дискуссии. Проще говоря, если информация о бюджете недоступна, то как обсуждать бюджет?

· Прозрачность обеспечивает ответственность правительства: законодательная власть и гражданское общество смогут лучше контролировать правительства, если будут располагать информацией об их  бюджетной политике, предпринимаемых действиях и текущих расходах. Это в свою очередь может обеспечить контроль над коррупцией. 

· Прозрачность также означает, что бюджетная политика правительства может быть подвергнута анализу и оценена, обеспечивая, таким образом, совершенствование бюджетной политики, более эффективное управление ресурсами. Прозрачность позволяет заблаговременно определить слабости правительства и, как следствие, облегчает проведение необходимых реформ.

· Прозрачная политика правительств может усилить доверие граждан. Доверие – это поддержка общественности, которая лучше понимает, что делает правительство, и поэтому испытывает к нему большее доверие. По этой причине прозрачность также влияет на согласие в обществе и степень готовности населения к социальным переменам. Правительство, придерживающееся прозрачной политики, может рассчитывать на доверие и поддержку со стороны мирового сообщества и инвесторов. Ясно понимая политику правительства, они более охотно станут делать инвестиции в экономику страны.

· Прозрачность обеспечивает макроэкономическую и финансовую стабильность так же, как и помогает предотвратить неожиданный кризис, позволяя быстро вносить необходимые изменения. 

Смысл прозрачности заключается не столько в доступности информации, сколько в ее активном использовании. Смысл прозрачности самым прямым образом связан со значением участия в бюджетном процессе  всего спектра интересов, представленных в обществе. 

Существует важная взаимосвязь между общественным участием, как таковым, и концентрацией на задаче прозрачности. Прозрачность не есть ценность сама в себе. Она должна стать средством достижения изменений в обществе, таких, как возможность общественного участия. В свою очередь, обеспечение достаточных возможностей влияния на бюджетные процессы для законодательной власти и институтов гражданского общества важно, потому что: 

· Для достижения названных результатов недостаточно простой доступности информации. Например, достаточная информированность – только половина усилий законодательной власти для выполнения предназначенной ей роли “хранителя кошелька”. Информация может позволить законодателям отслеживать решения и действия исполнительной власти. Однако если они не имеет достаточно возможностей для действий на основе полученной информации, все усилия будут напрасными. Также и доверие избирателей будет полезно правительству только при способности и готовности граждан реагировать на полученную информацию. 

· Несмотря на то, что сама прозрачность обуславливает общественное согласие в вопросах политики и распределения финансов, согласие будет результативным только при условии доступности активного участия законодателей и институтов гражданского общества. Потребность доступности такого участия усиливается, если учитывать тесные контакты законодателей и институтов гражданского общества с населением и группами интересов.

· Более того, вклад законодателей и институтов гражданского общества может улучшить бюджетную политику и приоритеты распределения средств за счет вливания новых идей, иных точек зрения, роста доли творчества в ходе общего обсуждения.

Следовательно, если правительство хочет пожинать плоды прозрачности, то государственная система должна окончательно признать, что любые издержки общественного участия более чем покрываются пользой от доступности информации.

Оценка прозрачности и общественного участия 

В основу настоящего исследования положен Опросник по прозрачности и общественному участию (см. Приложение 1). Оценка степени прозрачности и общественного участия с помощью Опросника основано на критериях, применимых для большинства демократических государств. В Опреснике использованы наработки «Кодекса» МВФ, но они изменены и расширены в сторону важнейших факторов, обеспечивающих не только прозрачность, но и общественное участие. 

Этот раздел посвящен методике оценки прозрачности, и начинается с описания подхода МВФ. Затем мы перейдем к краткому описанию нашего исследования и его отличий от «Кодекса». В заключение, мы приведем список использованных источников и литературы.

«Кодекс финансовой прозрачности» МВФ

«Кодекс» МВФ приводит целый ряд рекомендаций, сгруппированных в четыре раздела.  Вот что написано во введении к «Кодексу»: «В основе Кодекса лежат следующие основные цели: четкость роли и функций органов государственного управления; информирование общественности о деятельности органов государственной власти; открытость процесса бюджетной подготовки, исполнения и отчета; независимые гарантии достоверности налогово-бюджетной информации».

«Кодекс», в целом, является попыткой определить четкие рамки финансовой политики. «Кодекс» написан для правительств и ограничен рамками финансовой политики. «Кодекс» не учитывает роли гражданского общества.

«Кодекс» не является обязательным, он только рекомендует. Предполагается, что страны-члены МВФ будут использовать «Кодекс» на добровольной основе. Чтобы облегчить адаптацию «Кодекса» и улучшить понимание важной роли прозрачности, МВФ подготовил несколько сопроводительных документов. Они включают подробную инструкцию по финансовой прозрачности, опросник, и аналитический ключ к опроснику. «Кодекс» и сопроводительные документы к нему можно найти на сайте МВФ (www.imf.org/external/np/fad/trans/). 

«Кодекс» – это первая полноценная попытка международного масштаба определить стандарты прозрачности, которые можно было бы применить к любой бюджетной системе. МВФ является членской организацией, поэтому рекомендации подготовлены для всех стран-членов. Поскольку «Кодекс» применим ко всем бюджетным системам, МВФ четко указывает, что его можно применять на разных фазах развитости бюджетного процесса.  Основой «Кодекса» является «минимальные требования», которые должны быть приоритетными для всех стран.

В настоящий момент несколько стран на добровольной основе завершают проведение опросника. МВФ предполагает реализовать программы технической поддержки по развитию прозрачности по мере того, как другие страны оценят свою финансовую прозрачность и подготовятся к внедрению более открытого и ответственного финансового менеджмента.

Хотя «Кодекс» является компиляцией стандартов прозрачности исключительно общего характера, его ядро основывается на стандартах, разработанных другими организациями. Например, «Кодекс» МВФ рекомендует использовать стандарты бухгалтерии, разработанные Международной Бухгалтерской Федерацией (International Federation of Accountants). Это отнюдь не недостаток, напротив, данный пример демонстрирует усилия МВФ по объединению лучших достижений из экспертной практики в разных областях.

Наша адаптация «Кодекса»

Хотя «Кодекс» МВФ представляет собой серьезное пособие в деле развития финансовой прозрачности, у него есть свои ограничения, особенно если его рассматривать с точки зрения развития участия общественности в бюджетном процессе. Ограниченность «Кодекса» предоставляет институтам гражданского общества интересную возможность расширить его рамки, основываясь на принципах общественного участия и ответственности (подотчетности).

Рекомендации по прозрачности и общественному участию, приведенные в нашем докладе в значительной степени совместимы с «Кодексом» МВФ, зачастую напрямую основываясь на них. Но они и отличаются – уровнем детализации, количеством и техническими деталями стандартов. Мы изучили стандарты МВФ, выбрали те, которые показались нам особенно важными для достижения целей прозрачности и общественного участия, и попытались выразить их более общими словами. Главное отличие наших рекомендаций заключается в том, что мы в большей степени верим в необходимость участия законодателей и структур гражданского общества в бюджетном процессе.

Раздел 1: Юридические аспекты прозрачности

Раздел 1 рассматривает юридическую базу прозрачности и общественного участия. Хотя правительства могут публиковать необходимые финансовые отчеты и осуществлять прозрачный бюджетный процесс, это дает значительные результаты только на юридической подготовленной почве. 

Вопросы этого раздела касались юридической базы распределения функций и ответственности, системы налогообложения и юридических основ финансовой прозрачности. Он соединяет в себе исследования по юридическим основам общественного участия, следуя логике опросника МВФ. 

Раздел 2: Ясность функций и ответственности

Четкое распределение функций и ответственности между ветвями и уровнями правительства является непременным условием прозрачности. В основе этого распределения лежит возможность контроля финансовых решений и их последствий со стороны избирателей, и в соответствии с этим распределяется ответственность. В практике подобная ясность является предпосылкой для активного общественного участия.

Данный раздел на практике рассматривает ясность распределения функций по расходованию средств и ответственности.

Раздел 3: Доступность бюджетной информации для общественности. 

Важным условием финансовой прозрачности является широкая доступность исчерпывающей информации о бюджете. Такая информация должна быть представлена, до известной степени, в доступном виде. Необходимо четко объяснять основы расчетов, принципы сведения данных и их объем. Информация должна быть достоверной и основываться на заслуживающих доверия информационных источниках. 

Данный раздел относительно близок подходу МВФ, мы также пользовались критериями доступности и достоверности бюджетной информации, которые описаны в «Кодексе». Далее мы внесли очень важный для структур гражданского общества момент: конечная польза от полученной информации. Доступность информации не принесет пользы, если эта информация будет представлена в невнятном и не поддающимся оценке виде.

Раздел рассматривает доступность информации по основным показателям бюджета, финансовому состоянию, бюджетной классификации и внебюджетной деятельности.

Раздел 4: Независимая проверка, анализ исполнения бюджета и правительственной информации
Принципиальное требование финансовой прозрачности в условиях демократии – это возможность контроля со стороны законодателей и структур гражданского общества за тем, насколько правительство на практике следовало принятому бюджету. Другим важным вопросом, в данном контексте,  здесь является организация проверки данных финансового состояния и итогового баланса бюджетной деятельности. 

Путем получения истинных данных в ходе независимого или внутреннего аудита, эта часть доклада рассматривает возможность предотвращения бюджетного дефицита или нелегального расходования средств.  

В этом разделе снова прослеживается сходство между подходом МВФ и нашим, хотя в вопросах исполнения бюджета результаты обоих исследований были сведены вместе.

Раздел 5: Процесс принятия бюджетных решений.  

МВФ, видимо, понимает под процессом принятия бюджетных решений «подготовку открытого бюджета, выполнение и отчетность». В данном случае имеется значительное различие между нашим подходом и подходом МВФ. По нашему мнению, более значима оценка значительности вклада в бюджетный процесс со стороны законодательной власти и структур гражданского общества. То есть со стороны исследователей, независимых организаций и прочих, кто заинтересован в участии в бюджетном процессе. В «Кодексе» МВФ в вопросах общественного участия подобная точка зрения отсутствует. 

Призывая к «открытому» бюджетному процессу, «Кодекс» МВФ не интересуется возможностью участия законодателей и институтов гражданского сообщества в этом процессе. В отличие от «Кодексе», в нашем исследовании предполагалось, что легислатура сможет вносить поправки в бюджет.

Формат доклада и исследований

Прежде всего, необходимо заметить, что простое озвучивание Опросника и результатов исследования может ввести в заблуждение: исследование не должно восприниматься как личное мнение. Скорее, авторы поставили себе задачу наиболее точно оценить прозрачность и развитость общественного участия в Южной Африке в соответствии с Опросником. Для этого была отобрана и опрошена целая группа экспертов. Доклад отражает детально изученное мнение этих бюджетных специалистов не только по ответам на вопросы, но и по причинам таких ответов. Во многих случаях, существующие данные Службы Бюджетной Информации (Budget Information Service) полностью соответствовали задачам нашего исследования. Тогда мы пользовались этим, чтобы дополнить и качественно улучшить материалы интервью.

Сложными вопросами были вопросы качественного характера, например, вопрос ясности в распределении функций и ответственности предполагает общее согласие о содержании этих функций и ответственности. Люди с разными интересами могут иметь совершенно разные представления. 

Чтобы избежать такого непонимания, группа специалистов была подобрана особым образом. Все они  были специалистами в определенной сфере и принадлежали к разным секторам общества, будь то государственный, коммерческий или сектор гражданского общества
. Мы организовали интервьюирование 19 респондентов по 9 темам, сопровождавшееся пояснительными записками по самым сложным вопросам. В ходе одного из интервью были получены ответы на все пункты вопросника, но это заняло целых 6 часов.

Выборка респондентов была следующей: 6 из государственного сектора, 4 из контролирующих органов, 3 из законодателей, 6 из гражданского общества. Проводя интервьюирование, мы пытались в пределах возможного, отразить весь спектр мнений.

В ходе исследования и при подготовке настоящего доклада стало ясно, что полностью, ясно и объективно отразить состояние прозрачности в Южной Африке будет исключительно трудно. Картина получится очень туманной. Вопросы интервью очень редко предполагали однозначные ответы. Чаще ответ зависел от характера и степени информированности респондента на текущий момент, ожидаемых им в будущем результатов или неясности во времени, т. к. некоторые процессы продолжались на момент интервью. 

В условиях подобной неясности результаты были представлены следующим образом: 

Доклад состоит из шкалы оценки прозрачности и шкалы оценки бюджетного процесса. Эти шкалы учитывают только уже принятые или осуществленные изменения. Мы надеемся, что таким образом мы установим ориентир для будущих исследований. 

Сам доклад, для большей читабельности, представлен в перекрестном виде – отдельные вопросы и ответы поданы не в порядке Опросника, а сгруппированы тематически. Полный Опросник с отдельными ответами представлен в Приложении 1. В докладе мы попытались дать представление о степени прозрачности. Это значит, что доклад выявляет взаимосвязи политических решений в принципе и вероятности их реализации. Это также значит, что в каких-то вопросах обнаружится и отсутствие прогресса. 

В конце каждого раздела представлены общие выводы, включая ключевые понятия по содержанию раздела. Также представлен и краткий обзор направлений для будущего развития. 

Где это было необходимо, сделаны рекомендации для оценки прозрачности и общественного участия в будущем. Это особенно важно для сохранения точного восприятия, даже если оценки даются с учетом  перспективных планов.

ДОКЛАД О РАБОТЕ В ЮАР

Южно-Африканская республика – страна переходного периода. Изменения в системе власти начались с первых демократических выборов в 1994 году, что повлекло за собой процесс трансформации общества. Этот процесс –  развитие установленных в предвыборных переговорах демократических принципов. Прозрачность – не исключение, что ясно видно в нижеследующем сравнении.

Когда в 1994 году вновь избранные парламентарии ЮАР заняли свои места, одним из первых дел было рассмотрение годового бюджета. Как и бесчисленное количество бюджетов, представленных в парламент времен апартеида, этот бюджет парламент впервые увидел проект бюджета целиком только в день его обсуждения. 

Сотни страниц, заполненных описанием расходов-доходов, программ и ассигнований по всем сферам
 власти сопровождались лишь очень кратким обоснованием при полном отсутствии информации об исполнении бюджета за истекающий год. При обсуждении бюджета, парламентарии не имели никакой возможности использовать материалы извне правительства. Даже к информации исполнительной ветви власти доступ был ограничен. Фактически парламент мог мало что сделать, кроме как проголосовать «за». И бюджет был принят.

В марте этого года тот же парламент принял свой пятый, последний перед выборами, бюджет. Хотя это опять происходило без возможности вносить поправки и настоящей информированности, на этот раз парламент уже в ноябре имел возможность видеть данные бюджета и финансов за три года и общие цифры бюджета. На этот раз бюджет был представлен с двумя томами обоснований и анализа. И на этот раз Комитет Министерства финансов (portfolio committee on finance) мог опираться на работу 14 организаций прежде, чем представил свой отчет. На этот раз отдельные министры предстали перед  соответствующими комитетами (portfolio committees), чтобы защитить свои политические и бюджетные взгляды. На этот раз процесс проходил во всех девяти провинциях, пока парламент рассматривал только национальный бюджет и распределял доходы. 

Как видно из вышеприведенного сравнения, нынешний бюджетный процесс ЮАР демонстрирует значительное изменение в сторону прозрачности и общественное участия. Но окончательный результат еще не достигнут. Планируются и даже требуются дальнейшие изменения прежде, чем ЮАР сможет заявить о выполнении требований «Кодекса» и опросника МВФ. 

Прежде чем мы обратимся к специальным разделам Опросника, будет полезно кратко рассмотреть Южно-африканскую специфику прозрачности и общественного участия. В настоящий момент в ЮАР идет работа по подготовке к прозрачности в соответствии с теми международными требованиями, которые были обозначены выше. 

· Демократизация страны в 1994 году заложила основы как для прозрачности процесса принятия решений, так и для прозрачности самих решений. 

· Высокая степень социального неравенства и ограниченность ресурсов требует общественного согласия, чтобы проводить непопулярные экономические решения. Прозрачность и участие могут помочь достичь такого согласия.

· При низком уровне собственных инвестиций ЮАР сильно зависит от международного капитала, чтобы обеспечить свое развитие, и легко подвергается воздействию рыночного кризиса. Прозрачность облегчает задачу контроля над иностранным капиталом.

Несмотря на то, что эти условия могут со временем подтолкнуть к развитию прозрачности и расширению участия, три другие категории событий уже ускорили и систематизировали движение и к тому, и к другому. 

1. Временная и новая Конституции требуют особых мер для воплощения принципов прозрачности и участия. Конституция устанавливает разные сферы правительства, распределяет функции и ответственность и требует, чтобы межправительственные отношения осуществлялись через совместное управление. В принципе, она устанавливает задачи исполнительной и законодательной ветвей власти, основные требования к подготовке бюджета. Все эти положения требуют практических изменений в системе управления, включая бюджетный процесс.

2. В 1995/96 исполнительная власть начала реформирование бюджетной сферы, чтобы усовершенствовать механизм финансирования. Эти реформы полагались на всемирное движение за более эффективное управление с опорой на трех китов – разделение властей, отчетность и прозрачность. Бюджетное и финансовое управление не только не избежали этих реформ, но стали ключом к успешной работе всех остальных отраслей, поскольку обеспечили более точное и эффективное финансирование. 

3. По мере истечения срока полномочий первых демократических парламентов (национального и провинциальных) стало совершенно ясно, что законодательная ветвь власти позволяла исполнительной власти играть неоправданно решающую роль, хотя законодатели обладают очень сильными партийно-политическими связями. В результате растущей политической воли, в соответствии с конституционной подотчетностью исполнительной власти, парламент стал требовать больше информации, чтобы поставить исполнительную власть под контроль, что и означало большую прозрачность.

В результате бюджетный процесс ЮАР сейчас более открытый, чем 5 лет назад. Значительно выросла доступность информации, и она часто предоставляется в более понятном виде. В следующих разделах мы пытаемся систематически точно показать, как  развивалась страна, какие препятствия и сложности стоят на пути к прозрачности. 

Раздел 1 

Юридические аспекты финансовой прозрачности

С 1994 года законодательная власть ЮАР значительно увеличила финансовую и бюджетную прозрачность. Тем не менее, исследование показало, что есть ряд вопросов, которые необходимо рассмотреть в этом разделе.

Вопросы данного раздела касались следующих аспектов прозрачности:

· Существование законодательной базы или иных норм, устанавливающих требования прозрачности для исполнительной власти, и обеспечивающих их соблюдение;

· Законодательная база, которая ясно определяет распределение функций и ответственности по всем ключевым вопросам финансового управления;

· Юридические нормы, определяющие налоговые полномочия правительств нижнего уровня и их ответственность за расходование бюджетных средств; а также 

· Юридическая основа налогообложения.

Требования прозрачности к исполнительной власти

В существующем законодательстве требования прозрачности к исполнительной власти закреплены лишь отчасти. В ЮАР отсутствует кодекс финансовой прозрачности общегосударственного масштаба, такой, как, например, Кодекс Финансовой Стабильности Объединенного Королевства (Великобритания) или Закон о Финансовой Прозрачности Новой Зеландии. 

Существующие в ЮАР формы финансовой прозрачности – публикация финансовой информации, частота и виды этих публикаций – являются результатом нижеследующего: 

· Закон об Управлении Общественными Финансами (ЗУОФ/PFMA, Public Finance Management Act, №1 в 1999).

· Правительственный Комментарий об информации, необходимой Парламенту и Гражданскому Обществу для участия в бюджетном процессе и контроле за исполнением бюджета. 

· Правительственные обязательства по «Стандартам распространения данных» МВФ (IMF Standarts of Data Dissemination)

· Обязательства, возложенные на исполнительную власть по новому Закону о государственной службе (Public Service Act) и новыми Положениями об Общественной Службе по публикации информации о правительственных программах, их данных и результатах (Public Service Regulations to publish information and on departmental objectives and programme output and outcomes).

Ожидается, что официальная публикация «Описания бюджетной реформы»
 (Budget Reform White Paper) и сопроводительных Положений Департамента Государственных Расходов (Department of State Expenditure Regulations) расширит существующие возможности и создаст формальную основу для закрепления ответственности исполнительной власти. 

Главной проблемой Южно-африканской прозрачности один из респондентов назвал отсутствие общей формулировки ответственности государственных служащих. Такая формулировка включила бы и современное понимание ответственности, чтобы ясно определить ее, и закрепила бы договорные условия ответственности служащих. Для пояснения приводится ответственность фондов, как, например, Фонд Страхования Незанятости (Unemployment Insurance Fund) выступает против резервирования иностранной валюты, за ответственность провинциальных правительств, ответственность внебюджетных институтов государственного сектора и возможную ответственность в поддержку банковского сектора. Такой документ мог бы в дальнейшем прояснить, кто, в конечном счете, несет ответственность, одновременно помогая распределению ответственности в правительственной сфере.

В большинстве случаев респонденты считали, что правительство до сих пор наблюдало за обеспечением прозрачности, главным образом следя за правильностью исполнения юридических норм. Необходимая информация была доступна вовремя и в доступном виде. Тем не менее, волна нареканий стала решительно нарастать, когда начал действовать новый ЗУОФ (PFMA). Большинство респондентов сомневалось в том, что существующая правительственная система обеспечения информацией и оценки сможет предоставлять весь объем необходимой информации так часто, насколько это потребуется. Например, ЗУОФ требует ежемесячного казначейского отчета о расходах, консолидированных текущих государственных расходах и размерах дохода, в соответствии с доходными фондами казначейства; а также предоставления в парламент аудиторских заключений не позднее, чем через 7 месяцев после окончания финансового года. 

Основным достижением текущего года является преодоление дыры между окончанием бюджетного года и публикацией аудиторского заключения, но нам еще потребуется дальнейшее совершенствование информационной системы и возможностей финансового менеджмента. Как подчеркивалось в нескольких официальных докладах о состоянии бюджетной сферы
, департаменты правительства постоянно страдают из-за неспособности соответствовать требованиям в обоих случаях. 

Ключевые аспекты финансового менеджмента

Конституция закрепляет за национальным парламентом обязанность устанавливать функции и распределять ответственность по ключевым аспектам финансового менеджмента, включая бюджетное планирование, утверждение, исполнение и контроль за исполнением. 

Она требует создания национального казначейства и принятия мер, которые гарантировали бы прозрачность и контроль за расходованием средств в каждой сфере правительства за счет использования общепризнанной практики оценки, унифицированной классификации, норм и стандартов.

Поэтому законодательная власть должна: 

· проводить финансовые потоки через Фонд Национального Дохода (National Revenue fund); 

· создать нормативную базу для прозрачного бюджета, которая обеспечила бы возможность оценки и эффективного финансового управления экономикой, государственным долгом и бюджетной сферой;

· определить формы бюджета для всех ветвей власти;

· установить беспристрастные, объективные, прозрачные, конкурсные и рентабельные процедуры размещения государственного заказа;

· определить условия предоставления гарантий всеми ветвями власти;

· регулировать финансовые отношения между всеми ветвями власти.

(Конституция ЮАР, 1996 год: Статьи 213, 215, 216, 217, 218, 219, 226)

Введение в силу в феврале 1999 года ЗУОФ и Поправки к Закону об управлении общественными финансами (ПЗУОФ/PFMAB, Public Finance Management Act Amendament Bill, №27 от 1999, рекомендуемые к реализации в провинциях) закрепило эти полномочия за законодательной властью. В дальнейшем это обязывает национальное казначейство опубликовать положения, которые детализируют рамки требований ЗОУФ. 

Ранее принятые законодательные акты, такие как Закон о Взаимоотношениях между Ветвями Власти (Intergovernmental Relations Act, №97 1997 года), сформировавший Бюджетный Совет
(Budget Council), Бюджетный форум местной власти (Local Government Budget Forum)
, Закон о Комиссии по финансам и налогам (Finance and Fiscal Commission), сформировавший комиссию и ее совещательные полномочия, установили статус частных организаций (individual institutions). 

Тем не менее, юридическая основа четкого распределения ответственности между законодательной и исполнительной властями требует значительной доработки. Все респонденты согласились, что, несмотря на принципы, декларированные в Конституции, функции исполнительной и законодательной властей в процессе финансового управления еще очень слабо определены в нескольких очень важных сферах.

Конституция отводит Парламенту решающую роль надзора за исполнительной властью, что означает отслеживание направлений политики путем обсуждения и утверждения статей государственных доходов и расходов и контроля за исполнением этих планов. Чтобы сделать финансовую политику эффективной, Конституция передает исполнительной власти полномочия по созданию и выражению этой политики, поиску средств на ее реализацию и проведение различных программ. Далее она предоставляет законодательной власти полномочия по внесению принципиальных поправок в бюджет, но размер этих полномочий  законодатели должны определить самостоятельно. В условиях существующей нормативной базы остается неясным, как законодатели будут нести ответственность за детальное рассмотрение бюджета. 

Приложение II содержит таблицу, конкретизирующую вышеупомянутые положения Конституции и нижеследующие требования, установленные «Руководством по обеспечению прозрачности в бюджетной и налоговой сфере» МВФ. 

· Бюджет должен быть полным

· Бюджетные транзакции должны быть представлены в обобщенном виде

· Министр, ответственный за финансы, должен соответствовать своему званию

· Частные агентства должны нести ответственность за сбор и/или использование ресурсов самостоятельно (сами перед собой)

· Данные аудиторских проверок должны четко и ясно показывать, как использовались общественные фонды

«Руководство» также указывает на необходимость ясных и точных условий использования фондов чрезвычайных расходов. В существующем законодательстве эти вопросы вообще не рассматриваются. 

Один респондент отметил, что там, где бюджет регулируется обширной законодательной базой, ответственность очень трудно проследить: отсутствуют орган или учреждение, которое отслеживало бы, как все участники бюджетного процесса выполняют свои обязательства перед законом, и нет бюджетного закона, который гарантировал бы полноту их участия. Правила публикации бюджета регламентируются несколькими внутриправительственными положениями, только мешая ясному пониманию бюджета неправительственными участниками бюджетного процесса.

Юридическая основа ответственности за расходование средств и налогообложение на уровне провинций

Конституция определяет ответственность за расходование бюджетных средств как-либо неотъемлемый, либо исключительный атрибут власти. Сферы совместной ответственности (вопросы совместного ведения) определены в Разделе 4 Конституции (например, здравоохранение, жилищное строительство, образование, государственные пособия). Вопросы исключительного ведения провинциальной власти определены в Разделе 5 (например, скотобойни, службы скорой помощи, дороги провинциального значения и транспортные потоки). Другие вопросы остаются в ведении национального правительства (например, оборона и международные связи). Координация по некоторым вопросам местного управления распределяется между национальным и провинциальными уровнями (муниципальные службы здравоохранения, муниципальные аэропорты, муниципальный общественный транспорт), в то же время другие вопросы находятся исключительно в ведении провинциальной власти (уличное освещение, уборка, городские дороги).

Налоговые полномочия провинциальных правительств все еще неясны. Конституция дает провинциям право самостоятельного налогообложения, если это не противоречит общегосударственной политике и законам. Несмотря на то, что сегодняшние полномочия провинциальных правительств по налогообложению совершенно ясны, менее ясно, какими они должны быть и будут, как только будут приняты новые законы. Эти законы, которые могут, например, оставить провинциям право вводить дополнительный подоходный налог, по-прежнему не готовы. Споры вокруг того, какими должны быть налоговые полномочия провинций, их паритета, перераспределения и оценки их эффективности только разгораются. Поэтому собственные провинциальные доходы весьма ограничены, сбор с пользователей и другие выплаты в общей сумме в среднем не превышают 5% провинциального бюджета. Респонденты согласились, что будущее налоговых полномочий провинциальных правительств малопонятно. 

Юридическая основа налогообложения

При ответе на вопросы о налогах у респондентов возникало ощущение, что налоги формируются в соответствии с решениями законодательной власти. В ЮАР существует хорошее налоговое законодательство и прозрачные и твердо установившиеся процедуры принятия поправок и урегулирования конфликтов. Налоговые инструкции опубликованы Южно-Африканской Налоговой Службой (ЮАНС/SARS, South Africa Revenue Service) в справочниках и распространяются среди всех налогоплательщиков при заполнении налоговой декларации. Также можно получить дополнительные популярные буклеты, объясняющие налоговые положения и процедуры.

Большинство респондентов полагает, что в ЮАР, по сравнению с другими странами, закон и налогообложение достаточно хорошо увязаны друг с другом. Некоторые респонденты отметили, что в некоторых сферах существующие налоги далеко не всеми одобрены. Этот довод основывается на улучшающихся год от года денежных сборах.

Права и обязанности государства перед налогоплательщиками, и наоборот, стали прозрачными благодаря принятию Южно-Африканской Налоговой Службой (ЮАНС/SARS) кодекса управления в 1997 году, когда она получила административные полномочия, независимые от существовавших тогда положений о государственной службе. Этот кодекс применим ко всем налогам, и определяет методы работы чиновников Южно-Африканской Налоговой Службы с общественностью. Более того, в Бюджетном Обзоре за 1998/99 была опубликована Хартия ЮАНС о работе с клиентами (SARS client charter), которая определила права и обязанности налогоплательщиков. 

Вопреки всему вышеперечисленному некоторые респонденты считают, что налоговое регулирование все еще не очень понятно. Существует большое количество людей, которые не имеют представления, как рассчитываются их налоги. Основа системы налогообложения не воспринимается как прозрачная, даже если хорошо объяснить и дополнительные положения. Тем не менее, другой респондент отметил, что в условиях современной экономики все налоговые кодексы должны быть сложными, и что в ЮАР ситуация не хуже, чем где-либо. Фактически, Южно-Африканская Налоговая Служба занимается разъяснением всех спорных вопросов
, и такие решения можно применять везде.

Респондент из Департамента Финансов заметил, что в деле разумного объяснения новых налоговых положений и их применения прозрачность отсутствует, вне зависимости от наличия юридической базы налогообложения. Южно-Африканская Налоговая Служба держит налоговую информацию в тайне и не открывает информацию по всей налоговой сфере. Это значительно затрудняет для законодателей и структур гражданского общества возможности оценки налоговых ставок, вносимых в бюджет. Таким же образом сам бюджет из-за отсутствия адекватной информации не может гарантировать точной оценки предлагаемой налоговой базы. Не существует также оценки эффективности новых налоговых ставок по результату, что мешает исполнительной власти планировать и обосновывать налоговые ставки в будущем. Парламенту же, из-за отсутствия адекватной информации, трудно выполнять функцию контроля, как по результатам налоговой политики, так и по ожиданиям.

Выводы

Со времени демократических выборов 1994 года законодательная основа финансовых отношений, бюджетного процесса и финансового управления изменилась благодаря предвыборному переговорному соглашению по вопросам структуры и функций правительства. Многие из этих изменений повлияли на прозрачность.

Следующий анализ дает краткий обзор этапов юридического оформления прозрачности и его сохраняющихся недостатков.

Окончательный текст Конституции (108-ой закон 1996 года) закрепил значимость прозрачности в бюджетном процессе и финансовом управлении, что соответствует отправной точке на пути к прозрачности, установленной нашим Опросником и опросником МВФ. Но это произошло только на бумаге. Южно-Африканскому правительству понадобилось 2 года работы по созданию законодательной базы с момента введения Конституции в действие, прежде чем эти принципы воплотились в жизнь. Среди последних самым замечательным был Закон об управлении общественными финансами. Он закрепил функции и ответственность различных участников бюджетного процесса во всех сферах правительства, установил согласованные форматы бюджета и отчетности, расширил требования отчетности. Данный Закон консолидировал также требования бюджета и отчетности для государственных внебюджетных образований. Стоит отметить еще один важный документ – Закон о межправительственных отношениях, который проясняет функции в рамках бюджетного процесса. 

После 1994 года правительство продолжило практику увеличения призрачности в сфере налогообложения, и все налоговые положения прошли через парламент. Чтобы продолжить прояснение функций и распределения ответственности в налоговой сфере правительство выпустило официальный Налоговый Кодекс (Code of Conduct) и Хартию налогоплательщиков (tax payers' Charter).

Для сравнения с этими позитивными изменениями в нормативной базе, обеспечивающей прозрачность, мы приводим следующие соображения:

· Еще не принято законодательное обеспечение парламентского права надзора за бюджетом. С точки зрения обеспечения прозрачности это принципиальный недостаток.

· Параметры отчета по задолженности бюджета в текущем законодательстве по-прежнему не учитывают задолженности перед работниками (contingent liabilities).

· Нормативная база по региональным налогам остается недоработанной.

· Текущее законодательство устанавливает детальные показатели прозрачности для исполнительной власти, но не обязывает ни одно учреждение обеспечивать реализацию этих положений.

· Необходимо посмотреть будет ли существующая информационная система и управляющий персонал в состоянии работать в условиях большей прозрачности, установленных в новом законодательстве. Стоит серьезно усомниться, что будет. По этой причине реализация законодательства – еще большая проблема. 

Этот раздел Опросника был посвящен юридическим требованиям по обеспечению прозрачности. Определенная часть ключевых законодательных актов была принята (ЗОФУ/PFMA, Public Finance Management Act). В то же время, не менее важные акты (по региональным и местным налогам, по распределению полномочий) по-прежнему выпадают. Мы поставили ЮАР оценку «средне» по показателю юридического обеспечения прозрачности, что, тем не менее, не мешает отметить относительно сильное налоговое законодательство.

РАЗДЕЛ 2

Четкость распределения функций и ответственности на практике

Во Введении мы говорили, что прозрачность бюджета означает подотчетность избирателям определенной части правительства, особенно когда правительство ошибается. В этом случае для отдельных управленцев прозрачность работает как фактор, стимулирующий качество выполнения обязанностей.

Внутри самого правительства, как сказано в Руководстве по прозрачности МВФ (IMF Manual on Transparency), четкость распределения функций и ответственности не является абсолютно критическим фактором, хотя без четкости намного тяжелее работать. В стране с многоуровневой системой власти (как ЮАР) бюджетная прозрачность означает как минимум ясность распределения функций в бюджетном процессе и ответственности разных уровней власти за исполнение бюджета.

В Южной Африке региональные (sub-national) правительства имеют очень мало налоговых полномочий, несмотря на то, что избираются отдельно от национального. Как видно из предыдущего раздела, Конституция расписывает, несет ли затраты по определенным функциям только национальное правительство или региональное – тоже. Тем не менее, это работает только в принципе. Чтобы добиться от подотчетности эффекта повышения качества управления, организация практического распределения функций и ответственности не должна допускать разночтений и по принадлежности компетенции, и по отчетности за исполнение.

Как станет понятно из текущего раздела, практическая организация управления в случае с ЮАР далека от прозрачности, несмотря на решение МВФ назвать ЮАР страной, достигшей значительных успехов в прояснении внутриправительственных отношений (МВФ/IMF, 1998). Все респонденты единогласны, что распределение затрат и налоговых полномочий между уровнями (сферами) власти устарело и запутанно. Это дает возможность исполнительной власти разных уровней кивать друг на друга, когда приходится выяснять, кто же виновен в перерасходе средств или недофинансировании. Чем объясняется отклонение в перечислениях? 

Во-первых, национальное и региональные правительства в ЮАР делят один пирог. Собственный доход
  провинции покрывает только около 5% расходов провинции. Пока провинции тратят 55-60% консолидированного национального бюджета. Если бы установившееся распределение затрат и функций различных уровней власти было понятно, отчетность за распределение общественных средств была бы возможной. Тем не менее, респонденты согласны, что несколько факторов в распределении доходов и их соответствии затратам, усиливают асимметрию в налоговых полномочиях и несении затрат. Давайте, рассмотрим следующее:

· В Южной Африке решения о распределении доходов исходят из национального правительства. Респонденты согласились, что по Конституции Комиссия по финансам и налогам (КФН/FFC Finance and Fiscal Commission) должна утверждать распределение доходов, но она никогда не имела достаточно влияния, чтобы выполнять функцию независимого совещательного органа. В бюджете 1996/97 были проигнорированы рекомендации КФН по вертикальному расщеплению
. По бюджету 1997/98 ее рекомендации о горизонтальном расщеплении
 также были оставлены в стороне и исключены в формулировке
 национального Департамента финансов. Для бюджета 1999/2000 КФН даже не внесла своих рекомендаций в парламент. Неэффективность КФН означает недостаток независимого органа, который обладал бы достаточным авторитетом, чтобы обеспечить справедливое распределение. В итоге, правительства провинций теперь могут резонно возразить своим законодателям и населению, что они не ответственны за перерасход или недофинансирование в рамках своих полномочий.

· Общенациональная политика, определение нормативов и стандартов находятся в совместном ведении, более того, обязывают правительства провинции тратить большую часть их бюджетов на общегосударственные нужды. Часто без какого-либо обеспечения
. В результате, это означает, что хотя по Конституции провинции имеют приоритетные права в принятии бюджетных решений, де-факто они контролируют только на малую часть их бюджета. Это значит, что на практике провинции не несут предписанную Конституцией ответственность за расходование средств.

Во-вторых, неясны роли сфер правительства в вопросах совместного ведения. Вообще говоря, национальное правительство ответственно за политику, нормы и стандарты, а провинциальные – за исполнение функций. Один респондент указал, что настоящее положение вещей определяет исторически сложившаяся ситуация, и что это происходит во всех секторах. Хорошим примером служит образование: в 1998/99 бюджетном году национальный департамент не только взялся за снабжение провинций учебниками (что входит в компетенцию провинций), но и на какой-то период времени поддержал идею, что провинциям должно быть позволено определять соотношение ученик/учитель (компетенция национального правительства). Остается надеяться, что секторальное распределение участия в бюджетном процессе, включающее провинциальные правительства, в дальнейшем обеспечит большую прозрачность в вопросах целей этой политики и в том, как их достичь в условиях существующих проблем.

Несмотря на вышесказанное, было бы несправедливо не отметить попытки сделать ответственность провинций более четкой. Например, Бюджетный Совет (Budget Council), где представлены все сферы и сектора, в данный момент обсуждает и заключает соглашения по вертикальному и горизонтальному распределению. Это должно предотвратить влияние лобби, требующих дополнительных расходов. 

Тарифы финансирования (MTEF) позволяют распределяющим органам национального и провинциального уровня планировать в рамках этих нормативов, не позволяя таким образом согласиться с предписаниями Бюджетного Совета (Budget Council), и вызывая затем множество споров по вопросам текущего финансирования при выходе за рамки утвержденного бюджета. Далее, ЗУОФ (The Public Finance Management Amendment Bill) обязывает национальное правительство в вопросах реализации провинциальных бюджетов заключать меморандум, который устанавливает потенциальные величины. Это дает национальной законодательной власти (включая провинциальные палаты, где требуется) возможность ратифицировать проведение национальной политики на провинциальном уровне. Наконец, реализация национальной сферой полномочий, определенных Статьей 100
, в случае с тремя провинциями заставила эти провинции принять урезанный бюджет и нести ответственность за его реализацию. Хотя это была экстренная мера, она установила прецедент явного несения провинциями ответственности за расходование средств.

Выводы

Несмотря на то, что Конституция определяет ясные налоговые и финансовые полномочия различных сфер, на практике разделение ролей и ответственности было весьма путанным. Фактически, планирование и исполнение первых послевыборных бюджетов увязло в разногласиях между сферами по вопросам наделения доходными источниками, эффективности затрат и  подконтрольности. Все это вызвало большие трудности у законодательной власти и избирателей: кого считать ответственным за планирование и исполнение бюджета?

Хотя улучшения в практике представлены такими нововведениями, как Бюджетный Совет (Budget Council), тарифы финансирования (MTEF) и четкая роспись подотчетности  по ЗУОФ, дабы усилить конституционную силу распределения функций и ответственности, основные проблемы остаются нерешенными. Это  позволяет сферам провинции избегать бюджетной ответственности. Эти проблемы вызваны отсутствием у провинций налоговых полномочий, соответствующих финансовой ответственности. Они также связаны с распределением доходных источников и результатом передачи общегосударственных расходов в ведение провинциальных бюджетов. Запутанность функций различных сфер в вопросах совместного ведения препятствует развитию отчетной прозрачности по вопросам финансовой политики и эффективности затрат. Опираясь на эти данные и ответы респондентов по нашему Опроснику, мы оцениваем Южно-Африканскую систему, как слабую в вопросах ясного распределения функций и ответственности на провинциальном уровне.

Раздел 3

Доступность информации для общественности

Фундаментальным требованием финансовой прозрачности является возможность получения исчерпывающей, достоверной и применимой информации о бюджете. 

Во-первых, данный раздел рассматривает полноту бюджетной документации, включающую 

· основные показатели бюджета; 

· финансовое состояние; 

· бюджетную классификацию;

· внебюджетную деятельность; и

· информацию о текущих расходах.

Во-вторых, он фокусирует внимание на достоверности бюджетной информации, оцениваемой путем выявления расхождений между планировавшимися и действительными показателями бюджета. В-третьих, он оценивает полезность бюджетной информации.

Полнота бюджетной документации

С 1994 года национальный Департамент Финансов (Department of Finance) систематически расширял и углублял ежегодные отчеты об исполнении бюджета. Нигде этот процесс не иллюстрируется лучше, чем в третьей колонке таблицы, отражающей доступность бюджетной информации согласно вопроснику прозрачности в Приложении III. Единственным требованием, которое было выполнено до 1994 года, является публикация программы и построчного распределения бюджета. Все остальные требования были выполнены в ходе дальнейшего развития прозрачности.

Дальнейшее развитие включает четыре пакета документов:

· Макроэкономический инструментарий (The macro-economic framework Gear) (Стратегия роста, занятости и перераспределения) – был опубликован в конце 1996 года, содержит прогнозы макроэкономического роста, занятости и дефицита, и ориентирован на 2002 год. Эти ориентиры повторены в бюджетной документации.

· Данные бюджета – публикуются в марте каждого года (исключение составляет только текущий год) и состоят из расходной и доходной частей (Estimates of Expenditure and Division of Revenue Bill). Расходная часть (Estimates of Expenditure) дополняется полным Обзором Бюджета (Budget Review), который очень непоследователен в обосновании расходной части (Estimates). В этом году был впервые опубликован Обзор государственных расходов (National Expenditure Survey). 

· Дополнительные бюджетные данные – публикуются в конце финансового года.

· Среднесрочный бюджетный план (Medium Term Budget Policy Statement/MTBPS) – на следующий финансовый год, публикуется в ноябре текущего календарного года. 

Основные бюджетные показатели

Текущая бюджетная документация содержит большую часть необходимой бюджетной информации. Это сравнительно недавнее достижение. Одним из катализаторов послужила реализация макроэкономического инструментария (gear), определившего ориентиры и требования финансовой политики, которые должны быть положены в основу макроэкономического развития и прогнозов. 

Введение к среднесрочному бюджетному плану 1998/99 бюджетного года расширило рамки существовавшей до 1994 года документации, содержащей ежегодные организационные и программные прогнозы, до трехлетнего периода. Общегосударственные показатели опубликованы в консолидированной расходной части (Estimates of Expenditure) и Обзоре Бюджета (Budget Review). На провинциальном уровне для каждой провинции публикуются те же документы с соответствующими показателями. Новый обзор государственных расходов (National Expenditure Survey), вынесенный на обсуждение вместе с бюджетом текущего года, добавил контекстную информацию национального уровня.

Впервые предбюджетная смета была опубликована в ноябре 1997. Среднесрочный бюджетный план раскрывает цели и приоритеты правительственной политики. В Обзоре Бюджета они повторяются. 

Индикаторы финансового состояния

Бюджетная документация для консолидированного правительства содержит несколько индикаторов финансового состояния. Таблицы «Приложения B» к Обзору Бюджета включают суммарный баланс, текущий баланс, первичный баланс, показатели государственного (public) долга и некоторые данные по задолженности заработной палаты бюджетникам. Опубликована достаточная для расчета первичного баланса информация.

Бюджетная документация не сравнивает расчетные показатели с фактическими. Сравнение изменений от года к году ограничены публикацией показателей предыдущего года. Тем не менее, аналитики могли отследить эти показатели, обратившись к данным опубликованным Резервным Банком (Reserve Bank).

Что касается правительственных показателей финансового состояния, то «Приложение B» Обзора Бюджета дает суммарный баланс правительства, первичный баланс и текущий баланс в качестве суммарных показателей финансового состояния правительства. Бюджетный дефицит, тем не менее, представлен в бюджете и обсуждается прессой и аналитиками, как лакмусовая бумажка, отражающая общее финансовое состояние.

Есть некоторая озабоченность тем, что перечень условных обязательств слишком сужен. Национальный бюджет исключает банковские долги провинций, университетский долг, вневедомственные организации, научную деятельность, социальную защиту и другие фонды. Таблица 9 «Приложения B» к Обзору Бюджета содержит финансовые гарантии, предоставленные национальным правительством, но не включает все возможные риски, которые финансируются за счет бюджета (например,  в результате деятельности государственных предприятий и учреждений).

Таблица долгов (Таблица 8) не включает долг провинций. Она также не включает фонды внебюджетных организаций и социальной защиты, затрудняя оценку полноты ответственности консолидированного правительства по рисковым обязательствам. Бюджетная документация не содержит информации по квази-финансам
 или по налоговым расходам
. Она также не включает положение о финансовом благосостоянии и задолженностях, или хотя бы об одной стоимости имущества за вычетом обязательств.

Прогнозы

Финансовая политика и бюджет базируются на среднесрочных макроэкономических прогнозах. Они поддерживаются ограниченным количеством исследований. Среднесрочные предположения обновляются дважды в год: первый раз в Среднесрочном бюджетном плане, второй – в Обзоре Бюджета (Budget Review). Описание экономической перспективы в Обзоре Бюджета за 1999/2000 гг. было значительно улучшено по сравнению с анализами предыдущих лет.

Предположения, параметры и модели, лежащие в основе макроэкономических прогнозов, недоступны для общественной проверки. Правительственные прогнозы опираются на модель Резервного банка и модели Совета научных и промышленных исследований (Council for Scientific and Industrial Research) и Университета Стеленбоша (University of Stellenbosch). Все они закрыты для независимой оценки. 

Далее, взаимодействие между финансовыми рамками и макроэкономическими прогнозами основывается на пакете директив Макроэкономического инструментария (gear). Проект Инструментария был создан рядом экономистов в ходе закрытого процесса и основывался на таких же моделях. Благодаря этому Инструментарий содержит противоречия. Его главные оппоненты учитывали движение рабочих и крупные негосударственные организации в защиту бедноты.

Исходя из того, что планы макроэкономического роста, определенные в Инструментарии оказались неточными, что процесс был закрытым, и модели недоступны для оценки, общественная реакция на бюджет все еще часто омрачается дебатами о правильности прогнозов.

Классификации

В интересах прозрачности, простоты и сравнимости Конституция требует от казначейства введения унифицированной классификации расходов. Это повлечет за собой изменения в структуре финансирования провинциальных и национального бюджетов, а также изменения в методике классификации расходования средств в рамках разделов (votes) и программ. 

Программа, ведущаяся департаментом государственных расходов (Department of State Expenditure), находится в стадии разработки. Ожидается, что пробные изменения будут включены в бюджет 2000/2001.

В настоящее время консолидированные расходы классифицируются сначала по разделам (которые часто совпадают с отдельными административными органами, но не обязательно), затем по программе в соответствии с бюджетными строками. Вплоть до бюджетной программы 1999/2000 гг. информация классифицировалась также в соответствии с капиталовложениями, текущим расходованием и стандартными единицами. Классификация по стандартным единицам не является общемировой, она не сообразуется также и с экономической классификацией расходования, используемой Резервным банком и Службой статистики ЮАР. 

Начиная с бюджета 2000/2001 гг., правительство намеревается использовать систему экономической классификации планируемых расходов. Она заменит и существующую классификацию по стандартным единицам, и классификацию по капиталовложениям/текущим расходам. Новая система не только упрощает классификацию расходов, но и позволяет сравнивать ее с международными системами. Более того, как показано в таблице ниже, она позволяет разбить расходы по тем параметрам, которые использовались в предыдущих классификациях.

Классификация
по стандартным единицам
Экономическая классификация


Текущее расходование

Расходы на персонал
Заработная плата

Административные расходы
Товары и услуги

Запасы и движимое имущество


Профессиональные службы


Трансферты (текущие)
Текущие дотации частным лицам и съемщикам жилья (households)


Субсидии


Капитальные расходы

Оборудование
Транспортное оборудование


Станки и оборудование

Земля и постройки
Земля и постройки


Инфраструктура и строительство


Другие фиксированные фонды

Трансферты (капитал)
Кредитование капитала


Сетевое кредитование и финансовые транзакции

Когда правительство станет в будущем рассчитывать расходы в соответствии экономической системой классификации, это сделает данные Резервного банка и Службы статистики ЮАР более достоверными. Ранее эти данные разводились вручную, исходя из расчета стандартных единиц, определяемых правительством.

Внебюджетные организации

Опросник по прозрачности, также как и «Кодекс» МВФ, особенно направлен на прозрачность внебюджетных организаций. Прозрачность внебюджетной деятельности государства имеет два последствия: во-первых, она определяет масштабы участия государства в экономике и, во-вторых, она четко описывает финансовую подоплеку такой деятельности.

Прозрачность внебюджетной деятельности будет способствовать общему улучшению процесса принятия решений, потому что:

· Сборы во внебюджетные фонды являются альтернативной формой налога; они должны быть включены в годовой доход, чтобы дать полную картину объемов и распределения налогового бремени.

· Деятельность фондов, таких как Фонд страхования незанятости (Unemployment Insurance Fund), должна быть включена во все карты государственных финансов, поскольку бремя любого дефицита в годовом доходе часто оборачивается новыми налогами. Благодаря этому кризисы легче обнаружить на ранней стадии и сделать своевременные поправки.

· Прозрачное финансовое управление требует, чтобы вся финансовая деятельность была предметом внимательного изучения как часть бюджетного процесса. Хотя внебюджетные организации (Extra Budgetary Institutions) управляются независимо и имеют устойчивый законодательный статус, необходимо периодически проверять, по назначению ли они используют государственные ресурсы и действительно ли они участвуют в процессе определения приоритетов.

Ради простоты и полноты объема мы собрали все материалы обсуждений по вопросу прозрачности внебюджетных организаций ЮАР в этом разделе доклада. Данные обсуждения соотносятся с несколькими вопросами из Опросника. 

В первые два месяца 1999 года развитие прозрачности вылилось в публикацию информации по вопросам внебюджетных организаций, а именно во включении ЗУОФ (Закон об управлении общественными финансами/PFMA, Public Finance Management Act) и другой внебюджетной информации в Обзор Бюджета.

ЗУОФ знакомит с тремя изменениями в вопросе внебюджетной деятельности:

· Он закидывает сеть на большинство внебюджетных организаций, классифицируя все советы, комиссии, компании, корпорации, фонды и другие организации, оформленные в соответствии с нормами существующего законодательства или находящиеся в собственности государства как общественные. Это могут быть общественные организации национального масштаба, которые полностью или частично финансируются государством, или коммерческие предприятия национального правительства, контролируемые чиновниками и не финансируемые государством. 

· Он требует, чтобы все они были классифицированы в соответствии с Регистрами (Schedules) 2 и 3, впервые устанавливая, таким образом, законодательные требования общественной доступности общего списка внебюджетных организаций.

· Он стандартизирует бюджетные и отчетные требования всех включенных в регистр организаций и расширяет гарантии подотчетности руководителей общественных организаций. Он требует, чтобы аудиторы общественных организаций представляли свои отчеты на рассмотрение соответствующим законодательным инстанциям, обеспечивая, таким образом, прозрачность деятельности и финансовых операций внебюджетных организаций, финансируемых из бюджета.

Поправки к ЗУОФ расширяют эти гарантии на провинциальные общественные организации. Авторы хотели бы отметить следующие пробелы в новом законодательстве: во-первых, где оно определяет общий список общественных организаций, оно не требует консолидированного правительственного отчета о своей внебюджетной деятельности
, во-вторых, список до сих пор не включает, например, институты высшего образования.

Изменения в Обзоре Бюджета 1999/2000 гг. представляют собой попытку правительства собрать воедино все данные об общественных организациях. Обзор предпринимает несколько шагов на пути приближения бюджета ЮАР к международным стандартам. Таблицы, приведенные в данном докладе, составлены с целью объединить общественные организации, донорские фонды (там, где возможно), и дополнительную информацию о местном самоуправлении. 

Следующая таблица показывает, как сводятся общие статьи в новой Таблице счетов национального правительства (National Government Accounts table) Обзора Бюджета за 1999/2000 гг. Статьи выделенные жирным шрифтом были либо не представлены, либо представлены неполно в предыдущих таблицах:

ЦЕНТРАЛЬНОЕ ПРАВИТЕЛЬСТВО
+ ВНЕБЮДЖЕТНЫЕ ОРГАНИЗАЦИИ

+ Фонды социального страхования

+ провинциальные условные гранты
+ соответствующие провинциальные доли

+ соответствующие доли местных правительств

= НАЦИОНАЛЬНЫЙ БЮДЖЕТ

+  собственный провинциальный годовой доход
КОНСОЛИДИРОВАННОЕ ЦЕНТРАЛЬНОЕ

ПРАВИТЕЛЬСТВО

= КОНСОЛИДИРОВАННЫЙ НАЦИОНАЛЬНЫЙ И ПРОВИНЦИАЛЬНЫЙ БЮДЖЕТ

+ Внебюджетные организации
+ Фонды социального страхования

=КОНСОЛИДИРОВАННОЕ ЦЕНТРАЛЬНОЕ ПРАВИТЕЛЬСТВО + ПРОВИНЦИИ

+ Местное самоуправление (не включая коммерческие предприятия)

=ОБЩЕЕ (GENERAL) ПРАВИТЕЛЬСТВО

+ Национальные Parastatals
+ Провинциальные Parastatals
+ Местные коммерческие предприятия

=БЮДЖЕТНАЯ СФЕРА

Это больше походит на то, чего требуют стандарты МВФ, и облегчает сравнение данных бюджета ЮАР с данными других стран.

На национальном уровне расходная часть (Estimates of Expenditure) и Обзор Бюджета делают различие между бюджетными и внебюджетными фондами. «Приложение B» Обзора Бюджета классифицирует годовой доход и расход, финансирование и долг по методике, которая сопоставима со стандартами Финансовой статистики правительства (Government Finance Statistics) МВФ. Тем не менее, провинциальные превышения кредита не включаются. Обзор Бюджета включает текущий счет (GFS-consistent account) национального правительства, с цифрами по бюджетной сети, за пределами национального бюджета ЮАР. Обзор Бюджета делает еще один шаг и согласовывает эту таблицу с классификацией национального бюджета. В ней различаются бюджетные и внебюджетные фонды.

Возможность действительного распространения информации

Вплоть до введения в действие ЗУОФ финансовая отчетность перед законодательной властью имела место один раз в год, а результаты аудита становились доступными два года спустя после того, как бюджет выносился на рассмотрение. Такая ситуация затрудняла выполнение законодательной властью своей контролирующей роли.

В соответствии с ЗУОФ результаты аудита расходов провинциальных и национальных департаментов, законодательной власти, конституционных институтов, общественных организаций и предприятий должны быть представлены в соответствующие органы законодательной власти в течение семи месяцев по окончании финансового года. Это на пять месяцев раньше, чем было.

Большим достижением является обязательное требование, чтобы Казначейство также публиковало ежемесячные данные о текущем доходе и расходе Фонда национального дохода постатейно в течение 30 дней после окончания каждого месяца. Поправки к ЗУОФ распространяют это требование на провинциальные казначейства и фонды доходов. Это значит, что информация о текущих расходах будет доступна круглый год.

Достоверность бюджетной информации

Опросник проверил 2 индикатора достоверности: объединение информации по рискам финансового состояния и достоверность оценок доходов и расходов.

Бюджетное представление включает непоследовательную оценку риска: оно примерно описывает ситуации удачного и неудачного развития экономической ситуации и определяет факторы, которые могут на нее влиять. Другие индикаторы риска можно найти в таблице общих задолженностей в Обзоре Бюджета.

Проверяя оценки доходов и расходов, мы рассчитали среднее абсолютное отклонение итоговых цифр от ожидаемых на четырех уровнях:

· Среднесрочные макроэкономические прогнозы

· Общие показатели бюджета

· Расходы между строками на национальном уровне

· Типы расходов в рамках одной строки (провинциальный уровень)

Среднесрочные макроэкономические прогнозы

Правительство постоянно ошибалось в своих прогнозах общего роста и уровня занятости в Макроэкономическом Инструментарии и другой бюджетной документации. Прогноз прироста ВВП на 1996/97 гг. был 3.75%, на самом деле прирост составил 3%. В 1997/98 гг. – 2.5% и 1.5% соответственно (Обзор Бюджета, 1998.2.2). Среднесрочный бюджетный план 1999/2000 гг., опубликованный в ноябре прошлого года, уже внес поправки на 1998/99 гг. до 0.2% (MTBPS, 1998: 30), по сравнению с 3%, обозначенными в Обзоре Бюджета шестью месяцами ранее.

Выраженные в виде коэффициента ВВП, эти поправки не велики (R 734 млрд. к R 656.9 ожидаемого ВВП в 1998/99). Тем не менее, эффект, который они произвели на среднесрочное финансовое планирование, значителен. Для 1999/2000 финансового года это означало R 3 млрд. поправку в прогнозируемом дефиците, и, что более важно, почти R 1 млрд. поправку в расходах. Чтобы все-таки достичь ориентиров Инструментария на 3% дефицит к 2002 году, 2000/01 финансовый год принял поправку в расходах приблизительно на R 6 млрд. больше нижней границы. И это исходит из 2, 3 и 4% планируемого роста ВВП в текущем и следующих годах для цифр 1999/2000 финансового года. Доверие к этим прогнозам весьма слабое.

Общие показатели бюджета

С введением Инструментария правительство преуспело в оценке действительного дефицита в рамках своих ориентиров. Это, тем не менее, не относится к точности оценок ожидаемых доходов и расходов. С 1996/97 гг. повышение сборов дохода компенсировало перерасход. Следующая таблица воспроизводит планировавшиеся и действительные оценки общих показателей бюджета с 1995/96.

Планировавшиеся и действительные показатели годового дохода, расхода и дефицита на 1995/96--1998/99 финансовые годы

R млрд.
1995/96 запланировано
1995/96 получено
1996/97 запланировано
1996/97 получено
1997/98 запланировано
1997/98 получено
1998/99 запланировано
1998/99 исправлено

Годовой

Доход
125.957
126.058
142.997
146.519
161.976
163.492
177.6
178.887

Расход
153.019
151.831
173.659
176.291
186.746
190.607
201.3
204.293

Дефицит
28.062
25.557
30.682
29.772
24.770
27.115
23.7
24.325

Источник: Обзор Бюджета 1997, 1998.

Если взять абсолютное отклонение действительных цифр от планировавшихся (см. таблицу ниже), то в среднем за четыре года получится 2.83%. В 1997/98 бюджетном году наблюдалось самое большое отклонение (среднее абсолютное отклонение по трем показателям составило 4.2%). Из трех показателей сильнее всего от планировавшихся цифр отличается дефицит - 6% за четыре года
.

Процент абсолютного отличия от оценок основных показателей бюджета 1995/96-1997/98


1995/96
1996/97
1997/98
1999/2000
В среднем
за 4 года

Годовой доход
0.08
2.46
0.94
0.72
1.05

Расход
0.78
1.52
2.07
1.49
1.46

Дефицит
8.93
2.97
9.47
2.64
6.00

В среднем по трем
показателям
3.26
2.31
4.16
1.62
2.84

Среднее абсолютное отклонение в 2.8% за четыре года не так велико. Еще одно интересное следствие из приведенной таблицы – это значительное улучшение от 1997/98 к 1999/2000 г. Относительная стабильность основных показателей бюджета также скрывает значительные колебания, которые могут произойти на уровне оценки отдельных статей или программы в целом.
Расходы по статьям на национальном уровне

Хотя реальная оценка общего объема расходов отличалась от ожидаемого уровня незначительно, были значительные расхождения между ожидаемым и реальным уровнем расходов в отдельных частях программы. В среднем за четыре финансовых года (с 1995/96 по 1998/99) реальный размер расходов отклонился от запланированного уровня по всем статьям бюджета на 24.8%. За четыре года общая сумма перерасхода по статьям национального бюджета составила R 35.102 млрд. (4.9% от числа общей суммы расходов за 4 года), в то время как R 80 млрд. (11.2% от числа общей суммы расходов за 4 года) остались нерастраченными.

В результате тенденция за четыре года сложилась следующим образом (основные таблицы в Приложении IV).

Суммы расходов и недорасходов, запланированных в национальных бюджетах 1995/96 – 1998/99


1995/96

(в млн. R)
1996/97

(в млн. R)
1997/98

(в млн. R)
1998/99

(в млн. R)

Размер перерасхода
3701.987
12755.81
13898.35
4746.42

Размер недорасхода
30346.67
30134.09
910.898
225.078

Общее абсолютное отклонение в R
34048.65
42889.91
14809.24
4971.498

Общая сумма расхода национального бюджета
151830.9
176291.1
182658.2
201298.4

Средний абсолютный процент от запланированных расходов по статьям
23.09%
43.80%
23.85%
9.18%

Расположение статей сложилось следующим образом:

Среднее абсолютное отклонение от запланированных расходов постатейно
за 1995/96-1998/99 финансовые годы.

Полиция ЮАР
287.44%

Общественные предприятия
113.89%

Центральная служба экономики
40.75%

Земельная собственность
40.38%

Конституционное развитие
35.82%

Глава исполнительной власти
35.34%

Спорт и Физическая культура
34.06%

Статистическая служба ЮАР
30.75%

Социальное обеспечение
30.34%

Институт развития управления ЮАР
26.92%

Водные и Лесные ресурсы
21.61%

Жилищное строительство
20.79%

Финансы
20.30%

Развитие RDP
19.42%

Комиссия по коммунальному хозяйству
18.09%

Общественная служба и Администрация
17.63%

Правительственные коммуникации и Информация
15.19%

Здравоохранение
14.98%

Глава партии меньшинства
12.69%

Суды
11.96%

Государственный расход
11.78%

Оборона
11.28%

Труд
11.17%

Торговля и Промышленность
10.30%

Исправительные службы
9.95%

Сельское хозяйство
8.15%

Независимая служба по работе с избирателями
7.58%

Внутренние дела
7.18%

Президент
7.10%

Иностранные дела
6.64%

Общественные работы
6.18%

Экология и Туризм
5.59%

Полезные ископаемые и Энергетика
5.56%

Транспорт
5.00%

Образование
4.40%

Культура
4.12%

Парламент
3.14%

Коммуникации
0.69%

(Источник: Обзор Бюджета 1999, Расходная часть 1995/96; 1996/97)

Хотя среднее абсолютное отклонение от запланированной суммы расходов за четыре года (24.8%) достаточно велико, тенденция обнадеживает. За 1998/99 финансовый год средний расход в отдельных департаментах отличался от запланированного в бюджете только на 9%. Более того, кажется, что если раньше (в 1996/97) ошибки в бюджетных оценках составляли 43%, то теперь они будут меньше, следовательно, прогнозы будут более точными.

Типы расходов в рамках одной строки (провинциальный уровень)

Кроме того, размер распределения между типами расходов в рамках программ и между программами в рамках одной строки может значительно отличаться от размера расходов заложенных в бюджет. Более того, эти отличия могут сильно варьироваться от провинции к провинции. Например, обратите внимание в следующей таблице на разницу между заложенными в бюджет и исправленными величинами расходов на персонал в сфере провинциального здравоохранения и образования в 1997/98 г.

Заложенные в бюджет и исправленные величины расходов на персонал 
в сфере провинциального здравоохранения и образования за 1997/98 г

Провинция*
Образование
Здравоохранение

R,000
1997/98

основной бюджет
1997/98

исправленная
величина
%
исправления
1997/98

основной бюджет
1997/98

исправленная
величина
%
исправления

Eastern Cape
4631622
5850000
26.31
1695924
1900000
12.03

Free State
1925060
2247000
16.72
727033
1005000
38.23

Gauteng
3981878
5163000
29.66
2355323
3084000
30.94

KwaZulu Natal
5609000
6537000
16.54
2186000
3012000
37.79

Mpumalanga
1469680
2300000
56.50
409068
549645
34.37

Northern Cape
592799
738000
24.49
163445
197000
20.53

Northern Province
4262314
5206000
22.14
964178
1156000
19.89

North West
2355953
2886000
22.50
678005
830000
22.42

Western Cape
2930692
3368000
14.92
1626835
1935000
18.94

Абсолютный средний 
% поправки


25.53%


26.13%

(Источник: Оценки провинциальных расходов, 1997/98; 1999/98)
* – английские названия провинций сохранены

Тем не менее, если взглянуть на данные следующего финансового года (1998/99), можно отметить значительное улучшение.

Заложенные в бюджет и исправленные величины расходов на персонал 
в сфере провинциального здравоохранения и образования за 1998/99 г 


Образование
Здравоохранение

R млрд.
Запланированные расходы на персонал 1998/99
Исправленная величина расхода на персонал 1998/99
% 
изменения
Запланированные
расходы на персонал 1998/99
Исправленная величина расхода на персонал 1998/99
% 
изменения

Eastern Cape
5.713
5.942
4.01
2.824
2.995
6.06

Free State
2.15
2.419
12.51
1.566
1.588
1.40

Gauteng
5.042
5.511
9.30
5.246
5.084
3.09

KwaZulu Natal
6.266
6.266
0.00
4.464
4.464
0.00

Northern Cape
0.684
0.684
0.00
0.357
0.361
1.12

Northern Province
5.115
5.389
5.36
1.87
1.906
1.93

Western Cape
3.162
3.386
7.08
2.911
3.019
3.71

Абсолютный средний % поправки


5.47%


2.47%

(Источник: Оценки провинциальных расходов 1999/2000)

Полезность бюджетной информации

Общественная доступность информации приносит мало пользы, если она не предоставляется в таком виде, который может быть понят и оценен. Опросник устанавливает три индикатора полезности бюджетной информации.

· Информация по расчетам, сбору и зоне охвата данных

· Объем вспомогательной информации (например, о целях), которая сопутствует бюджетной информации

· Сопоставимость бюджетной информации

На национальном уровне, на основе оценок и политики принятой в бюджетах и правительственной практике, ясное изложение оценки приводится в «Приложении D» к Обзору Бюджета. Та же политика используется по отношению к провинциальным бюджетам (согласно ЗУОФ), но еще не закреплена в провинциальной документации.

Сегодня аналитики бюджета и финансовой политики имеют прямой доступ к большему количеству вспомогательной бюджетной информации, чем в 1994 году. Ключевым событием является включение национального Обзора Расходов (national Expenditure Review) в бюджетную документацию 1999/2000 г. Этот документ освещает цели, финансирование и деятельность организаций-получателей на программном уровне для национального правительства.

Тем не менее, этой вспомогательной информации мало для провинциальных программ, которые составляют 60% бюджета (за вычетом сумм на обслуживание долга). Некоторые провинции, как Западная Капа, публикуют расширенный вспомогательный меморандум, который выполняет некоторые из функций Обзора Расходов (Expenditure Review), но это не повсеместное явление. Проблемой остается отсутствие информации о целях и реализации программ.

В оценке бюджетной документации ЮАР на предмет полезности было бы справедливо отметить вкратце цели прозрачности, которые правительство определило для себя самостоятельно. Последняя документация
 применимая как к национальному, так и к провинциальным правительствам, требует ежегодного отчета по целям программ и департаментов, запланированной деятельности и результатам. Ежегодный отчет должен также включать результаты проведенных за год до этого исследований потребностей целевых групп этих программ. К тому же, как часть среднесрочного планирования расходов для каждой программы, должны быть представлены показатели по их реализации. Они будут сведены вместе в общих показателях среднесрочных провинциальных и национальных расходов.

Чтобы быть полезными, бюджетные данные должны быть сопоставимы во времени, по сферам правительства, отдельным строкам, программам и показателям запланированных и реальных расходов. При написании настоящего доклада были выявлены следующие недостатки:

· Из-за изменений в постатейной структуре показатели запланированных расходов не всегда сопоставимы по годам. В большинстве случаев не было предпринято никаких действий, чтобы согласовать предшествующие структуры с новыми. Примером служит разделение здравоохранения и социального обеспечения в провинциях Мпумадага (Mpumalanga) и Северо-Запад (Northwest) на две различные строки. Когда посредине финансового года создается/закрывается новая статья/строка, трудно согласовать запланированные и реальные расходы до тех пор, пока эти данные не будут опубликованы. В данном случае примером служит создание Департамента Общественной Службы и Администрации (Department of Public Service and Administration) в 1995/96 финансовом году и упразднение Бюро Экономического Совета (Economic Advice Bureau) в 1997/98 финансовом году.

· В провинциях постатейные данные не предоставляются, и структура статей отличается. Это значит, что расходы на образование в Восточной Капа (Eastern Cape) нельзя сравнить с расходами на образование в Северной провинции (Northern Province), где данная статья включает искусство, культуру и спорт.

· Данные о фактическом расходовании средств непрерывно предоставляются Генеральным Аудитором (Auditor General), Службой статистики ЮАР (Statistics SA) и Резервным Банком. Тем не менее, их классификация отличается от той, которой пользуется Национальный департамент финансов (National Department of Finance) при планировании расходов, что делает невозможным сравнение фактических и запланированных расходов. Чтобы провести сравнение, аналитикам приходиться обращаться за данными по фактическому расходованию средств, публикуемыми национальным и провинциальными казначействами. А эти данные не публикуются постоянно по всем статьям или годам. Такая же ситуация сохраняется в деле улучшения доступности информации о фактическом расходовании средств (согласно ЗУОФ) – хотя закон предписывает регулярные публичные отчеты о состоянии бюджета, он не определяет формат публикации данных. До тех пор, пока формат отчетов не будет согласован с форматом бюджетных оценок, их полезность будет ограниченной.

Выводы

Изменения в структуре правительства и бюджетные реформы произвели далеко идущие изменения в доступности бюджетной информации для законодательной власти и гражданского общества.

Давайте рассмотрим этапы:

· Сейчас ЮАР в своей ежегодной бюджетной документации публикует свыше 90% необходимой информации. Для сравнения, пять лет назад публиковалось примерно 30%. Этот рост не был постепенным, а был ускорен фундаментальной перестройкой системы, которая включала введение основных показателей среднесрочных расходов и принятием ЗУОФ.

· С 1996/97 бюджетного года бюджетная документация неуклонно совершенствовалась. Национальный и провинциальные Обзоры Бюджета стали незаменимым пособием по бюджету. На национальном уровне обзор государственных расходов (National Expenditure Survey) добавил детализированной информации о целях расходования. Информация об экономических прогнозах также расширилась вглубь и вширь, включая улучшенные показатели рисков, вытекающих из общей позиции правительства. Приложения, включающие статистические таблицы о счетах правительства и меморандум о распределении годового дохода и налоговым ставкам, были расширены в Обзоре Бюджета 1999/2000 г, чтобы включить более полную информацию по каждому разделу.

· Реализовав требования ЗУОФ, законодательная власть и институты гражданского общества будут чаще иметь доступ к более полной информации о фактическом расходовании средств. Финансируемые из бюджета общественные организации и предприятия, теперь учитываются при описании бюджетной сети.

В сравнении с этими достижениями мы хотели бы рассмотреть роль правительства в экономике и недостатки информационного менеджмента.

· Хотя ЗУОФ распространяет бюджетные стандарты и требования к отчетности на общественные организации и предприятия, от правительства до сих пор не требуется публикации консолидированного отчета о внебюджетной деятельности. Обзор внебюджетной деятельности правительства, выносимый на рассмотрение парламента раз в год, сделал бы прозрачной как роль правительства в экономике, так в распоряжении общественными благами.

· Оценка также прояснила недостаточность информации в следующих случаях: информация об общем объеме задолженностей недостаточно полна; бюджетная информация не содержит информации о затратах на налоги и анализа налоговой политики, ее охват можно расширить.

· Продолжающееся расхождение между запланированными и фактическими цифрами означает, что бюджетные данные остаются недостоверными. Усовершенствование особенно требуется там, где сравниваются данные между статьями или в рамках одной статьи. Отмечено, что 1998/99 финансовый год показал значительное повышение надежности плана расходов. Это можно объяснить усилившимся контролем со стороны казначейства и усовершенствованной системой правительственной информации, работающей в национальной сфере и девяти провинциях. Чтобы добиться отражения обязательств по фактическому расходованию средств в рамках бюджетных решений 1996 года, потребовалось четыре финансовых года
. Тем не менее, в условиях постоянного совершенствования это очень короткий срок для отдельно взятого события.

· Отсутствие информации по целям и эффективности расходования средств, как и прежде, уменьшает прикладное значение доступной информации. Это особенно верно для провинциального уровня. С трудом верится, что система правительственной информации сможет представить точную и полезную информацию, соответствующую требованиям ЗУОФ.

· Использование нестандартной классификации бюджетных данных по статьям, среди разных сфер правительства и при составлении планов и отчетов о расходах усложняет сравнение по категориям, мешая прозрачности бюджета.

Хотя все вышесказанное очень важно, в данном разделе усовершенствование (с 1994 года) доступности, достоверности и прикладной значимости бюджетной информации заслуживает оценки «средне».

РАЗДЕЛ 4

Независимая проверка, анализ исполнения бюджета и правительственной информации

В условиях демократии критическим требованием финансовой прозрачности является возможность законодательной власти и гражданского общества контролировать, на сколько точно правительство следует принятому бюджетному плану в своих действиях. Контроль связан также с оценкой достоверности данных о фактических расходах и внутренними проверками текущего исполнения бюджета.

Опросник выяснял следующие аспекты:

· Независимость и эффективность национального аудита и статистических организаций;

· Регулирование правительственных закупок;

· Правила расходования средств в чрезвычайных ситуациях;

· Наличие системы заблаговременного предупреждения в случае неправильного исполнения бюджета.

Независимость национального аудита и статистических организаций

Национальные статистические данные собираются и обрабатываются независимой организацией – Статистическая служба ЮАР. Экономические показатели и оценки национального правительства достоверны.

Конституция гарантирует независимость руководителя Аппарата Генерального Аудитора (Office of the Auditor General). Провинциальные подразделения выполняют функции национальной организации для правительств провинций, но подотчетны центральному управлению.

В настоящее время полномочия Генерального Аудитора расширены не только на мониторинг и отчет по фондам, средства которых расходуются, но и на точность и эффективность расходования этих средств, а также строгость следования предписанным правилам и процедурам, например, процедурам государственных закупок.

Служащие Аппарата Генерального Аудитора (Office of the Auditor General/AG) выразили свои мнения об информационной и аналитической системах правительства. Персонал Аппарата Генерального Аудитора указал, что предыдущие попытки реформирования системы потерпели крах из-за отсутствия политической воли довести дело до конца, а также, потому что перестройка системы не считалась с реальными нуждами ее пользователей. Поскольку именно пользователи определяют качество информации, поступающей в систему, их честность является важнейшим фактором, гарантирующим достоверность исходящей информации. Существуют определенные опасения, что в текущей перестройке будут допущены такие же ошибки.

Генеральный Аудитор также отметил тот факт, что хотя его управление имеет полномочия на аудит деятельности общественных организаций, они не имеют отдельных полномочий на аудит внебюджетных организаций. В последних аудит в большинстве случаев производится частными фирмами, чьи аудиторские возможности значительно больше ограничены, чем у государственного аудитора, который также должен отчитываться об эффективности расходования средств и точности соблюдения установленных процедур. Один пример потенциальной опасности такого порядка – сделка Мпумаланга Паркс Боард (Mpumalanga Parks Board) с Дольфин Консорциум (Dolphin Consortium). Хотя аудиторы Комиссии оценили сделку как «чистую», Аппарат Генерального Аудитора был вынужден добиваться от парламента специального мандата на расследование обстоятельств сделки, которое выявило ряд нарушений.

Генеральный Аудитор выразил свое разочарование по поводу того, что его рекомендациям не последовали. Было такое ощущение, что законодательная и исполнительная власти часто ждут, пока на систему не обрушится поток брани из-за выявленных случаев злоупотреблений и коррупции, вместо того, чтобы принять во внимание сообщения о несоответствии проводимых операций предписанным нормам, например, процедурам государственных закупок или требованиям финансовой отчетности.

Положения о государственных закупках

Существующие положения о государственных закупках устанавливают сеть комиссий, провинциальных и национальных, процедуры проведения конкурсов и приглашения поставщиков к участию.

Респонденты Опросника признались, что 

· Существующие процессы государственных приобретений не обязательно усложнены и непрозрачны, но одновременно, неэффективны и создают возможности для коррупции.

· Существующим положениям не всегда следуют на практике, что приводит к противоречивым последствиям и коррупции. В своем самом последнем отчете за 1996/97 финансовый год Генеральный Аудитор отметил несколько примеров несоответствия процедурам государственного приобретения по всем статьям, по всем провинциям. Причины варьировались от простой халатности до сознательного игнорирования правил и положений.

· Существующие процедуры дороги, поскольку делают ненужную надбавку к цене покупаемого ресурса, и должны быть усовершенствованы.

Конституция призывает национальную законодательную власть обеспечить честные, равные и рентабельные системы снабжения государственного сектора. Тем не менее, она не определяет, кто должен нести ответственность. В условиях сложности и негибкости существующих правил и положений Департамент государственной службы (Department of Public Service) и администрация выразили желание составить новые положения, которые упростили бы систему. Тем временем, некоторые провинции создали проекты своих собственных положений. С другой стороны, ЗУОФ обязывает служащих организаций-оценщиков и контролирующих чиновников проследить, чтобы были установлены честные, равные и рентабельные системы. Закон также ставит перед национальным казначейством задачу по определению рамок, внутри которых будут оперировать эти системы. Ожидается, что Закон (Green Paper) о государственных закупках появится в конце этого года и снимет некоторые неопределенности положений.

Расходование средств в чрезвычайных ситуациях

ЗУОФ определяет ясные процедуры расходования средств в чрезвычайных ситуациях. Министр финансов может разрешить использование средств из Фонда национального дохода (National Revenue Fund), чтобы оплатить расходы исключительного характера, которые не заложены в текущий бюджет и которые могут без особого ущерба для общественных интересов быть отложены до следующего бюджета. Общая сумма средств, выделяемых в таких ситуациях, в любом году не может превышать 2 % от общего размера расходов национального бюджета. Отчет о выделенной сумме должен быть представлен в Национальную Ассамблею (National Assembly), а затем, в течение 14 дней, Генеральному Аудитору, после чего сумма вносится отдельной строкой в бюджет. Отчет также должен быть вынесен на рассмотрение Национальной Ассамблеи (National Assembly), сумма расходов должна быть учтена при формировании следующего года или санкционирована парламентом отдельно в течение 120 дней.

Хотя процедуры ясны, респонденты выразили беспокойство об условиях таких расходов: под грифом «чрезвычайная ситуация» могут приниматься почти любые расходы.

Системы заблаговременного предупреждения

Департамент государственных расходов (Department of State Expenditure) использует такую систему предупреждения, которая сравнивает ежемесячные суммы запланированных с фактическими расходами. По месячным показателям выстраивается годовая тенденция, которая экстраполируется на годовые показатели, и контрольная сумма сравнивается с запланированными годовыми расходами. Не предусмотрено особых регулирующих мер для циклического спроса или тенденций расходования. Стоит только сумме расходов отклониться от намеченного показателя, департамент направляет соответствующих служащих на расследование причин пере- или недорасхода.

На провинциальном уровне провинции создали различные системы контроля за перерасходом. Эти системы разнятся от установления максимума расходов по отдельным статьям до регулярных проверок показателей движения денежной наличности и их планирования; регулярных обзорных собраний; требования разрешения казначейства на все решения о расходах и даже виртуальной банковской системы (в случае с Gauteng). Многие из этих систем были введены в действие только 2 года назад, и их эффективность еще не подтверждена.

Эти системы заблаговременного предупреждения, тем не менее, в будущем будут поддержаны требованием ЗУОФ, чтобы расходующие организации направляли ежемесячный отчет о фактическом расходовании средств в Казначейство.

Недавние послабления Национального департамента финансов (National Department of Finance) Вольному Государству (Free State, провинция) для предотвращения бюджетного кризиса, согласно Разделу 100 Конституции, особенно ярко показали необходимость отчетности перед законодательной властью в таких ситуациях. Система департамента государственных расходов (Department of State Expenditure) в значительной степени остается неопробированной, продолжающиеся выходы за установленные рамки расходов в провинциальных правительствах только усиливают сомнение в ее эффективности. Например, Департамент Здравоохранения Восточной Капы (Eastern Cape) из-за отсутствия денег не смог выплатить зарплату в конце января 1999 года (Business Day, 26 января 1999). При наличии эффективной системы заблаговременного предупреждения такого бы не произошло.

Выводы

Оценивая ситуацию в ЮАР по данному разделу, мы отметили следующие вехи:

· Конституция гарантирует независимость Генерального Аудитора. Статистическая служба ЮАР тоже независима и эффективна.

· Новый ЗУОФ обеспечивает непрерывные проверки исполнения бюджета через процедуры частых отчетов департаментов и казначейств. Это должно укрепить относительно слабую систему заблаговременного предупреждения Департамента государственных расходов.

· ЗУОФ определяет процедуры управления расходами в чрезвычайных ситуациях.

Беспокойство вызывает следующее:

· Полномочия Генерального Аудитора  не распространяется на внебюджетные организации. В связи с этим Генеральный Аудитор обеспокоен способностью его Аппарата вести необходимые аудиторские проверки.

· Политика государственных закупок, не всегда исполняется, иногда игнорируется.

· Хотя процедуры расходования средств в чрезвычайных ситуациях определены, беспокойство вызывает отсутствие четкого определения понятия чрезвычайной ситуации.

· Эффективность систем заблаговременного предупреждения перерасхода средств не проверена, также как и исполнение государственным сектором требований ЗУОФ по отчетности о фактических расходах. Данные системы предупреждения доступны общественности только в виде общих показателей, хотя национальное и провинциальные казначейства обязаны публиковать отчеты о расходах ежемесячно. Не смотря на то, что эти отчеты будут полезны, они могут скрыть множество случаев пере- и недофинансирования, уменьшая, таким образом, возможности законодательной власти и общественности заблаговременно побеспокоится о перерасходе средств.

Полагаясь на высокую степень независимости сбора данных и организаций, осуществляющих аудит, а также ясность предписаний ЗУОФ, авторы настоящего доклада оценивают чистоту данных выполнения бюджета ЮАР как высокую. С другой стороны сильную озабоченность вызывает слабый контроль за государственными закупками.

Раздел 5

Процесс принятия бюджетных решений

Данный раздел рассматривает масштабы эффективного участия законодательной власти и гражданского общества в процессе формирования и законодательного оформления бюджета. Под эффективным участием мы подразумеваем возможности довести свои точки зрения до сведения нужных людей, обеспечить серьезное рассмотрение этих точек зрения, особенно если они касаются изменений в политике или бюджете.

Были рассмотрены следующие аспекты участия:

· Первая часть говорит о доступности информации в процессе формирования бюджета.
 

· Возможности участия законодательной власти в бюджетном процессе, в том числе и их нынешнее состояние.

· Возможности участия институтов гражданского общества в бюджетном процессе, в том числе и их нынешнее состояние.

Доступность информации в процессе формирования бюджета

Процесс формирования бюджета относительно закрыт в большинстве стран, и ЮАР в этом случае – не исключение. До 1997 года доступ общественности к информации был закрыт до официальной публикации проекта бюджета. В такой ситуации Среднесрочный бюджетный план (Medium Term Budget Policy Statement), который был опубликован второй раз в ноябре 1998 года, представляется значительным достижением.

Национальное Казначейство придерживается того мнения, что информация, содержащаяся в Среднесрочном бюджетном плане, представляет оптимальный уровень прозрачности на стадии формирования бюджета. Члены Казначейства оспаривают, что парламентское и общественное рассмотрение жизненно важно для принятия бюджетных решений, но это не значит, что правительство должно формировать бюджет на глазах у общественности. Они утверждают, что трехлетняя практика оценки расходов дают парламенту и гражданскому обществу достаточно времени, чтобы влиять на бюджетные решения следующих лет. Озабоченность вызывает то, что преждевременная реализация плохо сформулированных условий ассигнования скорее приведет к принятию некачественных решений, нежели к улучшенному процессу принятия решений.

На самом деле Среднесрочный бюджетный план содержит очень полезную информацию, ранее недоступную до момента окончательной публикации бюджета (а во многих случаях и вовсе не предоставлявшуюся). Среднесрочный бюджетный план содержит информацию по среднесрочным экономическим прогнозам и важнейшие финансовые показатели. На межправительственном уровне Среднесрочный бюджетный план провозглашает для бюджета распределение между сферами и между провинциями (вертикальное и горизонтальное расщепление), а также детально рассматривает эффект от горизонтального разделения. По вопросам расходования Среднесрочный бюджетный план придерживается функциональной и экономической классификации планируемых затрат, т.е. долевое расходование на здравоохранение, образование, социальное обеспечение и пр. в общем консолидированном бюджете и планирующееся разделение между основными и текущими расходами.

По нашему мнению, Среднесрочный бюджетный план обеспечивает полную и своевременную оценку макроэкономической политики, прогнозирование и реализацию. Это может позволить влиять на макроэкономическую  политику (на 2-3 года) через Тарифы финансирования (MTEF) 

Тем не менее, в полезности Среднесрочного бюджетного плана (MTBPS) есть ряд ограничений:

· В настоящий момент в регламентах национального или провинциальных парламентов не предумотрена возможность широко обсуждать Среднесрочный бюджетный план (MTBPS). К моменту вынесения документа на рассмотрение большинство законодательных структур уже готовятся к каникулам. Тем не менее, требует парламентский комитет, это должно быть прописано в регламенте.

· Не проводится разделение между департаментами. Разделение по программам внутри департамента – тоже. Данные ограничены экономической классификацией. Такое положение вещей составляет главное препятствие для бюджетного процесса ЮАР на пути смены приоритетов внутри департаментов. Это же мешает детально исследовать и задействовать Среднесрочный бюджетный план в процессе законодательной подготовки бюджета.

· Хотя Среднесрочный бюджетный план (MTBPS) предлагает только общий первый взгляд на горизонтальное разделение ресурсов между провинциями, он не может отразить распределение между провинциальными департаментами. Провинции могут разделить общую сумму выделяемых им средств в соответствии с собственными приоритетами, Среднесрочный бюджетный план предлагает распределение, основанное на горизонтальном разделении с учетом национального распределения.

· Отсутствует информация о размере необходимой доходной базы и мерам обеспечения поступлений в бюджет.

В результате можно сказать, что Среднесрочный бюджетный план является значительным шагом на пути к прозрачности. Если внести его рассмотрение в парламентский регламент, то он может стимулировать так нужные нам обсуждения макроэкономической политики. Очень жаль, что план не может обеспечить дополнительную ведомственную и программную информацию, особенно если учесть, что большая часть этой информации доступна. К началу ноября кабинет обычно определился в своих бюджетных предпочтениях, а департаменты выбрали основные программные установки. По этой причине распространение этой информации не потребовало бы от казначейств преждевременной публикации основных направлений финансовой политики. Более того, это подробное рассмотрение важно, чтобы сфокусировать усилия нации на своевременном изучении и обсуждении распределения средств внутри департаментов. (Как высказался член Финансового комитета Национальной Ассамблеи (Member of the National Assembly Finance Committee), взаимодействие по цифрам бюджета еще до его принятия особенно важно, потому что в день обсуждения бюджета для этого не хватает ни организационных возможностей и времени.) Одним из следствий того, что представление проекта бюджета проходит в малые сроки, является то, что гражданское общество скорее сконцентрируется на широком обсуждении общих параметров проекта, нежели на детальном рассмотрении возможных путей лучшего расходования существующих ресурсов.

Участие законодательной власти

С другой стороны, большая доступность и полезность бюджетной информации оказала непропорционально слабое воздействие на развитие общественного участия. Лишь отчасти это могло быть следствием структуры демократии ЮАР. Это также могло произойти, потому что препятствия на пути к эффективному участию все еще пересиливают возможности участия.

Следуя тексту Конституции, законодательная власть имеют мощные полномочия по проведению публичных слушаний и по использованию свидетелей и экспертов, включая любого представителя исполнительной власти. Некоторые комментаторы утверждали, что природа демократии ЮАР предполагает, что комитеты могут не справляться со своей ролью надзора, особенно при большинстве правящей партии и системе пропорционального участия по партийному списку.

Конечно, система комитетов не всегда показывала себя сильной, такой, на которую можно было бы надеяться. Тем не менее, в условиях бюджетного процесса и связей комитетов кажется, что там, где комитеты настаивали на реализации своих полномочий, они добивались значительной эффективности и успехов в расследовании финансовых махинаций, таких как дела Сарафина (Sarafina) и Пособия на содержание детей (Child Maintenance Grant). Там, где полномочия использовались, право законодательной власти на доступ к гражданским службам часто реализовывалось.

Повышение эффективности участия Комитета по финансам и государственному бюджету (Finance and Public Accounts Committee) в бюджетном процессе можно оценить по увеличению числа слушаний, большей специализации отдельных слушаний и количеству участников слушаний. Это усиление позиций было особенно очевидным во время последних переговоров по ЗУОФ и принятия соглашения по процедуре законодательного оформления поправок к подающему надежды финансовому законопроекту. Усиление участия неравномерно, но заметно в нескольких провинциях (особенно в провинциях Gauteng, Free State, KwaZulu-Natal, Western Cape). Несколько провинциальных финансовых комитетов нашли в существующих стесненных условиях механизмы повышения эффективности. Такие как гарантирование достоверных ежемесячных отчетов о фактическом расходовании средств и значительные улучшения в системе информирования департаментов по вопросам реализации бюджета. В двух провинциях законодательная власть также была первой в деле раскрытия некорректного расходования средств и перерасхода (провинции KwaZulu-Natal и Mpumalanga). В общем, национальный Комитет по финансам заложил основы экспертизы в некоторых системах и макроэкономической сфере, в то время как в некоторых провинциях законодательная власть заложила основы экспертизы по исполнению бюджета.

Возможности для участия

Бюджет выносится на рассмотрение Национальной Ассамблеи во вторую среду марта (исключение составил 1999 год, поскольку в это время проходили выборы). Затем бюджет передается председателю Комитетов по финансам (Portfolio Committees on Finance), который должен в срок не менее семи дней организовать публичные слушания и представить свой отчет в нижнюю палату (House). Затем бюджет передается в каждый отдел министерских комитетов, которые также имеют право организовывать общественные слушания и представлять свои отчеты. В Национальном совете провинций (National Council of Provinces/NCOP) участие комитетов условно. Нехватка времени для исследований и анализа документации, одна подготовка которых заняла 18 месяцев, является серьезным препятствием для прозрачности и надзора со стороны законодательной власти.

Кроме недостатка времени для рассмотрений и обсуждений в комитетах, время, отведенное парламенту, используется в основном для обсуждений, нежели для подробного рассмотрения проекта. Обсуждение в Комитете финансов продолжается меньше, чем 1/10 от 4 месяцев, предназначенных для обсуждения бюджета законодательной властью. Принимая во внимание слабость проработки проекта бюджета в комитетах, в настоящее время в ЮАР большая часть времени уделяется общему обсуждению в нижней палате, которое часто проходит очень далеко от темы.

В настоящий момент обсуждается следующее решение проблемы – перенести срок представления бюджета на ноябрь или январь, чтобы дать достаточно времени для анализа, предшествующего парламентским слушаниям и началу финансового года. Процесс должен идти одновременно в национальном и провинциальных органах законодательной власти, чтобы обеспечить точную совместную оценку.

Ни национальные ни провинциальные органы законодательной власти не имеют полномочий по исправлению бюджета. Тем не менее, Конституция дает законодательной власти право на внесение поправок, помогая ей в том, в чем ей пока отказывают. Теоретически комитет может рекомендовать, чтобы весь бюджет (или отдельные статьи) был отклонен целиком, но это может привести к ходатайству о недоверии или заставить исполнительную власть отозвать проект бюджета в подготовительную комиссию. Практически, тем не менее, этого, скорее всего, не случится по нескольким причинам, включая большинство правящей партии в Национальной Ассамблее. Члены парламента могут привести только один пример из прошлого, когда часть бюджета была отклонена. Это случилось, когда одна из палат существовавшей тогда трехпалатной системы отклонила статью по конституционным делам Криса Хейниса (Chris Heunis’ Constitutional Affairs vote). Несмотря на это, Президентский Совет (President’s Council) в свою очередь проигнорировал это решение. Законодательство, определяющее полномочия для внесения поправок, было вынесено на рассмотрение в национальном Комитете по финансам в конце 1997 года, но было немедленно отозвано назад и передано в рабочую группу финансового комитета департамента финансов (Department of Finance), которому еще предстояло вынести решение.

Препятствия для эффективного участия законодательной власти осложняются отсутствием у нее возможностей для самостоятельных исследований. В распоряжении председателя Комитета по финансам находится только один специалист. Комитет по государственному бюджету недавно нашел внешние источники для оплаты труда двух специалистов, но их назначению на должность еще предстоит состояться. Не существует также возможности для независимых исследований в парламенте, как впрочем, и традиции, по которой каждый его член имел бы доступ к специалисту. Кроме того, каждая партия имеет пропорциональный доступ к ограниченной части денег, выделяемых для исследований. Это не меняет ситуацию с нехваткой специалистов; например, это означает, что исследовательская группа Африканского Национального Конгресса в Комитете по финансам имеет доступ к единственному специалисту. В провинциях ситуация еще хуже. В большинстве случаев вся законодательная власть, т.е. все комитеты, имеют доступ только к одному или паре специалистов.

Есть еще два фактора, которые стоит упомянуть, и которые делают невозможным эффективное участие законодательной власти. Первый – в настоящее время бюджетный процесс в парламенте прерывается введением Дополнительного Бюджета (Supplementary Budget), распределяющего деньги, которые не были распределены по основным статьям. Это введение запутывает бюджетные слушания в нижней палате и истощает и без того ограниченные ресурсы. Второй – нынешний бюджет представлен еще до начала финансового года (1 апреля). В тот момент, когда бюджет уже будет принят, финансовый год только начнется.

В итоге, несмотря на усилия предсдедателя национального Комитета по финансам (National Finance Portfolio Committee) и нескольких провинциальных Комитетов по финансам, эффективное включение законодательной власти в бюджетный процесс остается сильно ограниченным существующими организационными и процедурными требованиями.

Участие гражданского общества

До 1994 года участие в парламентских бюджетных дебатах было ограничено маленьким сектором частных интересов. Эта ситуация меняется. В 1997 году существовало 3 гражданских объединения, участвовавших в слушаниях национального Комитета по финансам (National Portfolio Committee on Finance) и выражавших интересы бедного населения и женщин. К 1998 году их количество выросло до 6. В 1999 году 14 групп представителей гражданских организаций отстаивали на слушаниях широкий спектр требований к макроэкономике, интересы бедной части населения и др. интересы. При рассмотрении бюджета 1999/2000 несколько организаций на базе местных общин, также объединились и составили проект решения по отзыву предложенного проекта бюджета, который был распространен по всей стране между другими общинными структурами и негосударственными организациями. Ничего не стоят слова о том, что стимулом для широкого представительства интересов является приглашение от Комитета. Правильнее будет сказать, что все зависит от индивидуальной или организационной инициативы.

За пределами фактических обсуждений бюджета вовлеченность гражданского общества в процесс законодательного оформления финансов очень слаба
. Исключение составляют участие в кампании Юбилей 2000 (Jubilee 2000), которая стремится избавиться от долга, связанного с апартеидом, и кампании по пособиям на содержание детей (Child Maintenance Grant campaign), которая отстаивает повышение размера пособия на каждого ребенка. Обе кампании тесно связаны с проблемой бедности. Многие структуры гражданского общества были также вовлечены в кампанию против использования Макроэкономического Инструментария (Gear).

На национальном уровне по-прежнему НГО с развитой ресурсной базой вносят больший вклад в бюджетный процесс. Вклад общинных групп и организаций «Мониторинга 9ой главы» по-прежнему очень ограничен. В среднем по провинциям уровень участия гражданского общества в обсуждении бюджета остается низким – фактически несущественным в большинстве провинций.

Важно отметить причину отсутствия точных данных, которые могли бы обосновать это суждение. Ни национальные ни провинциальные органы законодательной власти не имеют базы данных по участию гражданского общества, несмотря на обязательность проведения политики общественного участия для всех органов законодательной власти. Некоторые данные становятся доступными благодаря работе парламентской группе наблюдателей (Parliamentary Monitoring Group), которые ведут протоколы работы комитетов. Тем не менее, данные об объеме вклада гражданского общества не поступают непосредственно от комитетов, что затрудняет оценку размера, качества и результативности таких вкладов без глубокого изучения всей информации.

По абсолютному и относительному значению участия гражданского общества еще нельзя вывести справедливое суждение о размерах и потенциальном вкладе сектора в формирование государственной политики и в снижение уровня бедности. Несмотря на большие изменения в самом низу, участие гражданского общества еще не достигло критической точки, когда оно могло бы стимулировать постоянное и широкое включение. Тому существует несколько причин:

· Точные и глубокие данные, необходимые для анализа, стали доступны совсем недавно. Основные изменения запланированы только на 1999 / 2000 гг. Нынешнее вовлечение гражданского общества произошло не благодаря информационной доступности, а скорее вопреки нехватке данных.

· Продолжающиеся организационные препятствия для поправок и определение временных рамок бюджетного процесса в дальнейшем поведут вовлечение граждан двумя путями. Возникло понимание того, что парламент все еще играет роль наклейщика марок. Далее, гражданское общество не имеет достаточно несложного доступа к исполнительным или судебным органам, как к альтернативным средствам влияния на бюджет. Законодательная власть – самый доступный путь для вмешательства, но без полномочий на поправки даже он предстает весьма слабой силой. Одна из неудачных попыток решить проблему – это попытка ограничить вовлеченность гражданского общества слишком широкими вопросами макроэкономической политики и долга, на которые влиять наиболее тяжело. В то же время жизненно важно творческое участие структур гражданского общества именно в процесс подробного постатейного рассмотрения расходов.

· Тем не менее, обстоятельства, препятствующие углублению вовлеченности гражданского общества, также эндогенны по отношению к сектору. Во-первых, отсутствие доступа к специалистам является главной проблемой, частично отражающей нехватку третичных возможностей финансирования государственного образования. В настоящее время органы законодательной власти, гражданское общество и представители исполнительной власти часто пользуются одним и тем же ограниченным источником, требующим развития для нужд гражданского общества.

· Существует растущая, но очень ограниченная группа организаций, которые пытаются проводить экспертизу по бюджетным и финансовым решениям. На национальном уровне только 2 организации смогли создать себе возможность четко сфокусироваться на бюджетных решениях национального и провинциального уровня. По сферам деятельности сплоченность НГО сильнее в здравоохранении, социальном обеспечении и образовании, но их усилия часто ослабляются деятельностью в других направлениях. На провинциальном уровне существует очень ограниченная возможность для участия даже в очень сильных провинциях, хотя интерес растет.

· Вышеперечисленное частично отражает изменения в целях деятельности гражданского общества на пути к анализу государственной политики и парламентских процессов. Гражданское общество ЮАР широко и глубоко вовлечено в сферу распределения, претворяя свои усилия в анализ бюджета, а парламентское вмешательство все еще остается задачей на будущее. Этот переход к критике государственной политики часто встречал сопротивление в правительстве, особенно в провинциальных органах власти. Таким образом, гражданское общество медленно отвоевывает себе законную роль в бюджетном процессе.

Выводы

С 1994 года отношения между законодательной властью, исполнительной властью и гражданским обществом изменялись так, как требовала Конституция и заканчивающаяся борьба с апартеидом. Вехами для развития участия в этом процессе стали:

· В условиях отсутствия (до сих пор) формализованной частой финансовой отчетности перед парламентом некоторые законодательные комитеты реализовали свои конституционные права и потребовали ежемесячной отчетности о фактическом расходовании средств, а также частого проведения конференций глав департаментов. Это был важнейший источник информации о деятельности правительства.

· Повышение эффективности участия национальных комитетов по финансам и государственному бюджету (national Finance and Public Account committees) в бюджетном процессе может быть оценено по увеличившейся открытости, количеству и глубине слушаний, а также по увеличению вовлеченности в законотворчество.

· Рост участия гражданского общества в парламентских обсуждениях бюджета отмечен ростом числа следования полученным рекомендациям со стороны глав комитетов, рассматривающих бюджет. За пределами парламента гражданское общество участвует в обсуждении финансовых вопросов через кампании (такие как Юбилей 2000).

· Среднесрочный бюджетный план ввел второй срок в финансовом году для публикации макроэкономических прогнозов и распределений между сферами правительства. Среднесрочный бюджетный план оставляет пространство для вовлечения законодательной власти и гражданского общества в обсуждение основных макроэкономических показателей и начала участия в распределении средств для будущего бюджета.

Несколько препятствий все еще остается.

· Эффективность надзора со стороны законодательной власти ослаблена отсутствием ее формализованных полномочий на внесение поправок, ограничение бюджетного процесса временными рамками и отсутствием возможностей проводить исследования в парламенте.

· Возможность участия гражданского общества в бюджетном процессе ограничена НГО с хорошей ресурсной базой и частным сектором. В провинциях ситуация отличается отсутствием гражданского участия.

· Гражданское общество не имеет простого доступа к органам исполнительной власти или правосудию
 в качестве альтернативных средств воздействия на бюджетный процесс. Поскольку законодательная власть все еще видится как неэффективная точка доступа, одним из нежелательных исходов может стать ограничение участия гражданского общества бесполезным обсуждением общеполитических вопросов.

Закрытый процесс формирования бюджета и отсутствие полномочий законодательной власти для внесения поправок сильно ограничивают участие законодательной власти и гражданского общества в бюджетном процессе. Хотя некоторые органы законодательной власти сумели найти себе место в контроле за исполнением бюджета, они также не могут эффективно исследовать бюджетные планы, прежде чем они воплотятся в жизнь. Это ограничивает вклад гражданского общества в бюджет. Мы оцениваем участие в бюджетном процессе ЮАР как слабое.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

ЮАР приподнимает завесу секретности, за которой в годы апартеида скрывались государственные финансы. В некоторых сферах, таких как доступность информации, был достигнут значительный прогресс. В других сферах, таких как функции, ответственность и доступность данных с территорий, еще требуется наработка опыта, чтобы реализовать принципиальные требования существующего законодательства. Еще в некоторых сферах, таких как правила исполнения бюджета, покрытие общей задолженности и внебюджетные организации, сделанного недостаточно для эффективного выполнения целей прозрачности. Хотя объем достижений похвален, не стоит впадать в благодушие на предмет достижения прозрачности.

Следующая таблица дает полный обзор по всем изучавшимся сферам, использованным критериям и получившимся оценкам, как представлено в Разделах с 1 по 5 Южно-Африканского отчета.

Название
раздела
Изучавшиеся сферы
Оценка
Краткое обоснование оценки

Законодательные
аспекты
прозрачности
· Существование нормативной базы, устанавливающей требования прозрачности для исполнительной власти

· Правовая основа, которая определяет функции и ответственности за все ключевые аспекты финансового управления

· Правовая основа, определяющая ответственность за расходование средств на региональном уровне

· Правовая основа налогообложения
Средняя
Отмечены создание правовой основы по передаче ответственности за финансирование в компетенцию исполнительной власти и мощной правовой основы для налогообложения. Тем не менее, по-прежнему вызывает беспокойство недостаточное правовое обоснование налоговых полномочий провинций и роли парламента в бюджетном процессе, а также отсутствие законодательной основы для требований прозрачности к исполнительной власти.

Ясность функций и ответственности за расходование средств на региональном уровне
Природа региональной ответственности за расходование средств на практике – ясна ли она?
Слабая
Хотя Конституция четко определяет ответственность за расходование средств, но на практике понимание ролей привело к такому неясному толкованию, что сферы правительства даже начали спор о том, что ответственность за перерасход средств или неверное распределение услуг должна нести общественность.

Доступность, прикладная значимость
и достоверность информации
· Полнота бюджетной документации (основные показатели, финансовое состояние, бюджетные классификации, внебюджетная деятельность и информация о фактическом расходовании средств)

· Достоверность информации (по показателям расхождений между плановыми и фактическими показателями)

· Полезность информации, оцениваемая по доступности вспомогательной информации и сопоставимости бюджетных данных.
Средняя
С положительной стороны в ЮАР теперь публикуется намного больше бюджетной информации, по критериям объема и глубины, чем пять лет назад. Достоверность этой информации значительно повысилась в 1998/99 бюджетном году, но все же пока рано говорить, что эта тенденция устойчива. Хотя сейчас доступно больше вспомогательной информации, ЮАР по-прежнему не публикует детальные цели программ, расходующих примерно 60% средств. Возможности информационной системы предоставлять качественную сопроводительную информацию также под сомнением.

Независимые проверки и сопоставление данных по исполнению бюджета и правительственной информации
· Независимость и эффективность работы национального аудита и организаций, занимающихся сбором статистических данных

· Наличие систем заблаговременного предупреждения в случае неверного исполнения бюджета

· Правила расходования средств в чрезвычайных ситуациях

· Положения, регулирующие государственные закупки и снабжение
Высокая
Независимость Аппарата Генерального Аудитора гарантируется Конституцией. Служба статистики ЮАР была основана как независимая организация. Существует система заблаговременного предупреждения, но в настоящий момент сдерживается требованиями отчетности, установленными законом. Существуют положения, регулирующие и расходование средств в чрезвычайных ситуациях, и государственные закупки. Авторы, тем не менее, отметили факт неприменения положений о государственных закупках на практике.

Процесс принятия бюджетных решений
· Доступность информации на стадии разработки бюджета

· Возможности участия законодательной власти в бюджетном процессе

· Возможности участия гражданского общества в бюджетном процессе
Слабая
Подготовка бюджета по-прежнему происходит за закрытыми дверьми, за исключением публикации Среднесрочного бюджетного плана, который позволяет знакомиться с основными показателями в течение 2х-3х месяцев.

Законодательная власть не имеет формальных полномочий для внесения поправок, но даже если бы и имела, ни регламент бюджетного процесса, ни административные возможности законодательной власти не обеспечивают эффективного участия.

Официальная возможность для участия гражданского общества определяется органами законодательной власти и, поэтому, ограничена и неэффективна.

Несмотря на ограниченные возможности, и законодательная власть и гражданское общество принимают все большее участие в бюджетных процессах.

Большинство недостатков приведенных в таблице должны будут быть исправлены запланированными бюджетными реформами. Вот их список:

· Закон о полномочиях законодательной власти по внесению поправок в финансовые законопроекты, ожидается в 1999. Он определит рамки регулирующих полномочий и функции исполнительной и законодательной властей в финансовом управлении.

· Новые рамки доходной части провинциальных бюджетов, которые будут ориентированы на налоговые полномочия и получение займов в условиях асимметричного распределения доходных источников и ответственности за расходование средств.

· Тщательное исследование правительственных систем финансового управления и систем управления информацией, чтобы обеспечить лучшую согласованность между распределяющими органами.

· Установление итоговых индикаторов и результативности финансируемых из бюджета программ по всем уровням власти.

Неважно, какие будут проведены реформы, важно, что это в планах. Нет уверенности, что они будут приняты в ближайшем будущем. Но, как подчеркивает этот доклад, важно, что с реализацией этих планов бюджетный процесс в ЮАР будет улучшен. Детали этих планов, разумеется, тоже важны. От них будет существенно зависеть, как далеко пойдут прозрачность и участие в ЮАР. Например, детали закона о полномочиях законодательной власти по внесению поправок в финансовые законопроекты, которые еще только предстоит разработать, будут определять эффективность выполнения законодательной властью функций рассмотрения и надзора. Если законодательно парламент будет слаб, т.е. сможет только перемещать средства между статьями или в рамках одной статьи и будет вынужден рассматривать бюджет в ограниченные сроки – эффективность участия законодательной власти и гражданского общества будет ничтожной. С другой стороны, способ, которым будут определены полномочия парламента, может исключить из процесса гражданское общество, усилив парламент и ослабив тем самым гражданское общество.

Будущие исследования определят ход развития бюджетных реформ и прозрачности. Кроме того, опираясь на полученные данные, авторы настоящего исследования хотели бы дать следующие рекомендации.

· Развитие прозрачности, которая является инструментом качественного управления, определит особые полномочия департаментов/организаций внутри правительства. Хотя ЮАР выполняет многие требования прозрачности, предписанные и МВФ и в данном докладе, прогресс в этом случае определен и другими процессами. Полезные результаты прозрачности должны принести ее принципиальная институционализация и применение на практике.

· Юридические нормы/положения должны быть сведены воедино. Они установят минимальные требования прозрачности для национального, провинциальных и местных правительств, объединят требования к другим процессам, воплотят в жизнь про-прозрачные положения Конституции и институционализируют усилия нынешнего правительства в деле публикации информации большего объема и лучшего качества. Это хорошо согласуется с приведенными выше рекомендациями – хотя некоторые респонденты утверждали, что с законодательным оформлением минимальных требований прозрачности, объем публикуемой информации будет ограничен, тем не менее, эти юридические нормы лягут в основу создания органа, следящего за про-прозрачностью. Этот кодекс/юридическая норма должны пойти дальше требований финансовой прозрачности, установленных в Великобритании и Новой Зеландии, и уделить внимание также бюджетной прозрачности.

· Рассмотрение среднесрочного бюджетного плана должно быть внесено в регламент парламента. Это создаст в бюджетном процессе возможность достичь консенсуса по макроэкономическим показателям. Этот шаг позволит и законодательной власти и гражданскому обществу сделать вклад в макроэкономическое прогнозирование и определение основных показателей бюджета прежде, чем они будут использованы в будущем проекте бюджета, что потенциально расширит возможности правительства по прогнозированию и планированию

· Внесение бюджета на рассмотрение должно быть ускорено, чтобы дать парламенту больше времени на его обсуждение прежде, чем начнется новый финансовый год. В ином случае, необходимо обеспечивать больше информации о бюджетных планах в ходе подготовки проекта бюджета, чтобы законодательная власть и гражданское общество могли внести свой вклад.

· Должны быть предприняты усилия по согласованию формата бюджетной информации с форматами бюджетного анализа: это касается ежемесячных отчетов о состоянии бюджета и проверок финансовых показателей на всех уровнях правительства. Что касается последнего, то ежегодный обзор фактического расходования средств к моменту публикации результатов проверки в бюджетных форматах как национальной, так и провинциальной сфер правительства, значительно улучшит возможности для анализа бюджета.

· Должен публиковаться ежегодный консолидированный отчет о внебюджетной деятельности. Этот шаг увеличит прозрачность, прояснит всю совокупность финансовых операций внебюджетной деятельности и роль правительства в экономике.

В нашем докладе мы рассматриваем прозрачность и участие не по отдельности, а в их связи с улучшением системы управления. Именно в таком понимании доклад о работе в ЮАР начал формулировать принципы, имеющие практическое значение для других стран. Эти принципы не были ясно выражены в тексте доклада, но мы хотели бы привести их в заключение.

Во-первых, прозрачность является предпосылкой эффективного участия. До 1994 года существование службы бюджетной информации было очень близко к безрезультатному: правительственные решения и их воплощение в бюджете не допускали участия общественности. После 1994 года следование положениям Конституции, доступность большего количества информации и доступ к гражданским служащим открыли для законодательной власти и гражданского общества бюджетный процесс и финансовый надзор.

Во-вторых, прозрачность не приведет автоматически к увеличению объема или повышению эффективности общественного участия. Улучшения в доступности бюджетной информации в ЮАР не повлекло за собой пропорционального увеличения эффективного участия законодательной власти и гражданского общества. Этому препятствовали обстоятельства институционального и юридического характера, включая возможности участия в обсуждении бюджетного процесса, сроки принятия бюджета и собственные возможности структур гражданского общества и законодательной власти. Было бы интересно посмотреть, насколько значимы этих факторы в других странах.

В-третьих, даже в условиях отсутствия официально опубликованной информации в развитии общественного участия можно достичь значительных успехов. В ЮАР законодательная власть и гражданское общество значительно расширили объем своего участия благодаря творческому подходу при поиске информации.

Открытость процесса принятия правительственных решений, доступность данных бюджетного плана, отчетов об исполнении и эффективное включение членов правительства в обсуждение бюджета неразделимы. Публикация исполнительной властью информации лучшего качества не будет много значить до тех пор, пока правительство не объединит свои усилия по ее использованию с законодательной властью и структурами гражданского общества. Таким же образом, исполнительной власти будет очень трудно точно определить, какая информация и институциональное обеспечение необходимы более всего без диалога с законодательной властью и гражданским обществом. Только через диалог мы сможем увеличить объем информации и расширить возможности для участия. Только через живое обсуждение бюджета мы осознаем потенциальные выгоды прозрачности. Только через партнерство на пути к большей прозрачности и расширенному участию правительство, законодательная власть и институты гражданского общества смогут собрать плоды открытости в управлении.
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� Хотя в составе интервьюируемых не было представителей СМИ, вероятно, нам следовало бы это сделать. Очень важно, чтобы бюджетная информация была доступна СМИ, и чтобы представители СМИ хорошо ориентировались в ней, дабы доступно доносить ее до неспециалистов.


� Конституция ЮАР специально упоминает разные «сферы» правительства, чтобы указать на  горизонтальные связи и взаимозависимость между национальной, провинциальной и местной властью. Система отдельно избираемых провинциальных правительств, принятая после 1994 года, стала результатом предвыборного переговорного соглашения, которое приняло Временную Конституцию. Создание же многоярусной системы управления в ЮАР было вызвано скорее политическим компромиссом, нежели стремлением к экономическому процветанию.


� Вопрос об официальной публикации «Описания бюджетной реформы» был впервые поднят в 1996 году на Конференции по Бюджетной Реформе, организованной Департаментом Государственных Расходов (Department of State Expenditure). С этого момента проект перешел в Департамент Финансов. Предполагается, что официальная публикация обозначит все требования политики общественного контроля за расходованием средств. Как заявил в своем бюджетном послании 1999/2000 гг. министр финансов Тревор Мануэль, этот документ должен появиться в этом году. 


� Например доклады Нхоло (Ncholo) о положении в провинциях и президентские доклады Комиссии по Контролю над государственным сектором (Presidantial Review Commission on the Public Sector).


� Состоящий из Министра финансов и членов от провинций исполнительного Совета (Provincial Members of Executive Council (MEC) по Финансам.


� Состоящий из Министра Финансов, членов Исполнительного Совета по Финансам, 5 представителей общенациональных организаций местных властей и по одному члену от каждого провинциального правительства согласно Закону об основах местной власти (Organised Local Government Act) от 1997 года.


� Собственный доход провинции – это средства, которые она может собрать на своих доходных счетах. В расходах свыше этих средств деятельность провинции находится под контролем. Доход может поступать, например, от лицензионных сборов, налогов на азартные игры и от платы за пользование платными дорогами. Сейчас из таких поступлений формируется только 5% дохода провинции. 


� Распределение дохода между сферами (уровнями) власти.


� Распределение дохода между провинциями.


� Изменение формулировок Департамента Финансов (Department of Finance) и последующие изменения означали также нестабильность принципов, на которых строится роспись доходов по провинциям. Следовательно, эти принципы более зависят от самих себя, нежели от требований прозрачности.


� Примером необеспеченности финансированием расходов может служить законодательно установленное обязательство выплачивать социальные пособия всем законным получателям. Провинции должны находить на это деньги из своей законной доли, т.е. пособия не обеспечиваются финансированием из общегосударственного бюджета в каждом конкретном случае. Это приводит, например, в провинции Северная Капа (Northern Cape), где уровень сборов исторически был высок, выплаты социальной защиты привели к несоразмерным расходам правительства провинции. Иное обязательство национальной сферы власти – финансирование заработной платы работников бюджетной сферы. И для национального, и для провинциального уровней – это определено в рамках всей страны. Так как национальная сфера пока не обеспечила никаких инструментов экономии по статье оплаты труда в ходе выполнения программ, провинциям нет условий, чтобы платить меньшему числу персонала большую зарплату. В результате, размер выплат на заработную плату становится еще одной проблемой национального правительства, тем самым, ограничивая степень ответственности правительств провинций за перерасход и исполнение обязательств.


� Статья 100 Конституции закрепляет за национальным правительством право вмешиваться или отменять решения правительств провинций в национальных интересах. Министр финансов использовал это право, чтобы предоставить трем правительствам антикризисные условия для преодоления существующих и грозящих бюджетных проблем.


� Вопросник определяет список требований прозрачности для бюджетной документации. Таблицы Приложений I и III являются нашими ответами на эти требования. Приложение III отражает место и частоту публикации данных по каждому из требований. Основной текст данного раздела ограничен в возможностях демонстрации продвижения к прозрачности, потому что обсуждение околопубликационных вопросов следует в следующем разделе.





� Квази-финансы станут результатом правительственной активности или положений, которые имеют непрямое финансовое включение, как со стороны налогов, так и со стороны годового государственного дохода. Примером тому может служить целевое кредитование банками общественных служб, осуществляемых некоммерческими общественными организациями путем перекрестного субсидирования от их коммерческой деятельности. 


� Величину налоговых расходов будет составлять стоимость налоговых уступок, например, стоимость исключения определенной категории добывающих компаний из общего списка, облагаемого общим по отрасли налогом.


� Обзор Бюджета 1998 г включил таблицу, которая дает консолидированный годовой доход, расход и дефицит/профицит для внебюджетных организаций. Этой таблицы не было Обзоре Бюджета 1999 г. Это пример информации, которая была однажды предоставлена на добровольной основе, то есть не требовалась по закону, а потом не публиковалась. Этот случай поддерживает нашу рекомендацию, что консолидированное положение минимальных требований прозрачности должно быть оформлено законодательно.


� Дефицит в 1995/96 году был примерно на 8% ниже, чем планировалось в бюджете, тогда как дефицит 1997/98 года был примерно на 9% выше, чем планировалось. При этом в оба года дефицит не вышел за рамки ожидаемых 3%.


� Расходная часть для провинций Northwest и Mpumalanga не включали исправленные данные по статьям. Кроме того, две эти провинции не представлены в таблице 1998/99 г.





� Документация о показателях среднесрочных расходов (Medium Term Expenditure Framework Document); Положения о государственной службе (Public Service Regulations) и ЗУОФ.


� Соглашение по зарплате 1996 года не только определило значительное ее повышение на трехлетний период, но и в некоторых секторах побудило к расширению, которое в среднем переместило персонал в сектор более высокой оплаты. Данных, которые помогли бы прогнозировать эффект от этих соглашений, были недоступны. Другими решениями, требующими жесткого контроля над расходованием средств, стали введения бесплатного медицинского обслуживания для детей и беременных женщин. Это привело к увеличению расходов и сокращению собственного годового дохода.


� В этом и заключается отличие от раздела, посвященного доступности информации, где основное внимание фокусировалось на объеме информации публикуемой, когда бюджет сверстан исполнительной властью.


� Стоит отметить, что на уровне бюджетов местных правительств прозрачность и участие меняются от одной структуры к другой. Кое-где существует бюджетный процесс, открытый для участия, что повышает включенность сообщества. В других местах бюджетные процессы закрыты и непрозрачны. Во многих случаях общинные организации бросили вызов участию, устроив кампании с требованиями конкретных результатов от бюджетного процесса, например, уличного освещения или увеселений для граждан. Такой способ участия гражданского общества в бюджетном процессе не включен нами в оценку, потому что исследование фокусировалось на консолидированном национальном бюджете, из которого только R 1 млрд. (или меньше, чем 1%) идет на нужды местного самоуправления.


� Хотя группы промышленных интересов все еще имеют доступ в Конституционный суд, если они захотят создать прецедент признания реализации финансовой политики и бюджета неконституционной, эта дорога закрыта для НГО и их клиентуры.
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