Аудит эффективности как основа совершенствования государственного финансового контроля в Российской Федерации

Наряду с приведенным в определенной мере устоявшимся восприятием финансовой деятельности государства через триединство определенных действий, в обобщенном виде выражающих процесс образования, распределения и использования денежных фондов, складывается также позиция  в государственном строительстве Российской Федерации контрольной функции за расходованием государственных бюджетных средств в целом России и в субъектах Федерации. 

Так, по мнению профессора Н.П. Кучерявенко финансовая деятельность характеризуется несколькими стадиями, среди которых выделяются: стадия формирования публичных денежных фондов; стадия распределения публичных денежных фондов; стадия использования публичных денежных фондов; стадия контроля за движением публичных денежных фондов.

Профессор А.И. Худяков определяет финансовую деятельность государства как деятельность государства, выступающего в целом или в лице уполномоченных на то органов, по созданию денежной инфраструктуры страны и по обеспечению ее надлежащего функционирования, а также по формированию, распределению и организации использования государственных денежных фондов. Таким образом, по сравнению с сложившимся традиционным определением финансовой деятельности государства элемент «использование денежных фондов» заменяется на «организацию использования денежных фондов».

Стремление к углублению представлений о финансовой деятельности государства в части расширения его понятия в контексте внимания к контролю за использованием государственных средств является обоснованным в современный период в связи с все большим возрастанием контроля за использованием государственных финансов в жизни страны и необходимости всесторонней оценки как организации, так рациональности и эффективности их использования.

На современном этапе развития публичных отношений в бюджетной сфере особенно следует отметить повышение роли финансов в механизме государственного регулирования воспроизводства, заключающейся в активной их роли в возобновлении основных фондов для производства общественных благ в различной форме (охрана здоровья и медицинская помощь населению, образование, оборона, стабилизация финансов, создание материальной базы для развития научного и инновационного потенциала страны и т.д.).

Указанное объяснятся, прежде всего, ростом расходов бюджетных средств на научно-технические программы, программы по образованию,  здравоохранению, поддержанию соответствующего уровня доходов и социального обеспечения населения. Расходы федерального бюджета за  период 2002-2007 годы на фундаментальные исследования, образование, здравоохранение и межбюджетные трансферты, предусмотренные федеральными законами о федеральном бюджете на соответствующие годы представлены в следующей таблице 1. 

Таблица 1

млн. рублей

	Наименование расходов
	Показатели расходов, предусмотренные федеральным законом о федеральном бюджете на:

	
	2002 год
	2003 год
	2004 год
	2005 год
	2006 год
	2007 год

	Фундаментальные исследования
	15 441,4
	19 853,7
	23 379,8
	30 145,1
	41 051,7
	48 509,9

	Образование
	80 088,3
	99 092,4
	119 256,1
	160 468,3
	211 976,8
	277 939,3

	Здравоохранение
	26 595,4
	31 486,6
	39 003,2
	71 705,5
	136 535,3
	206 373,5

	Межбюджетные трансферты
	265 406,6
	348 405,4
	897 256,9
	1 215 429,7
	1 500 937,0
	1 844 346,5


Как показывает анализ за последние годы 5 лет темпы прироста расходов федерального бюджета по указанным приоритетным социальным направлениям ежегодно составляют не менее 20 процентов. Более наглядно увеличение ассигнований из федерального бюджета средств по указанным представлено на приведенном графике в рисунке 3.1.1.
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Рисунок 3.1.1. Расходы федерального бюджета, предусмотренные законами о 

федеральном бюджете на 2002-2007 годы
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Межбюджетные трансферты


Государство именно с помощью бюджетных средств как связующего звена между распределением и производительным потреблением может обеспечивать первоочередное развитие наиболее прогрессивных направлений в экономике, регулировать уровни производства и безработицы, с помощью налоговой системы регулировать уровни активности производственных и непроизводственных секторов экономики и отдельных отраслей. Как следствие, появляется одна из задач стоящих перед государственными органами, занимающимися вопросами бюджетного процесса – контроль за государственными финансами как важнейшим воспроизводственным ресурсом экономики. 

Следует отметить, что только с помощью эффективного государственного контроля высшее руководство правового государства может гарантировать защиту финансовых интересов общества, укрепить его доверие к государственной власти, обеспечить достижение единой цели власти и общества – благосостояния граждан и стабильности государственной власти.

Необходимость повышения эффективности деятельности государства в различных сферах, включая решение важнейших социальных проблем – качества и доступности жилья, образования и медицинского обслуживания населения, стали причиной проводимых в Российской Федерации административной и бюджетной  реформ, направленных соответственно на создание эффективной системы государственного управления и на переход от управления бюджетными затратами к управлению результатами. 

Перспективность введения аудита эффективности в систему Российского государственного финансового контроля, прежде всего, обусловлена его способностью определять степень достижения запланированных социально-экономических результатов, и, таким образом, давать оценку эффективности использования государственных средств.

Происходящие изменения в организации бюджетного процесса вызвали новые требования к организации  государственного финансового контроля, являющейся составной частью системы государственного управления. 

Успешное развитие экономики Российской Федерации  и как следствие рост благополучия граждан в значительной мере зависит от способности государства эффективно управлять своими финансовыми и материальными ресурсами и осуществлять на жестком уровне контроль их использования, что в большей степени определяется достоверностью и  оперативностью информации об их использовании.

В условиях финансирования государством социально-важных приоритетных вопросов актуальным становится публичность и гласность результатов аудита эффективности расходования субъектом Российской Федерации помощи из федерального бюджета. Отчеты о подобных проверках необходимо публиковать не только в издании органа финансового контроля, имеющем ограниченный тираж и предназначенном для ограниченного круга специалистов, но и в средствах массовой информации Федерации и самого субъекта Российской Федерации, что позволит информировать исполнительную власть, законодательные органы, общественность, ученых и практиков (финансистов, глав администраций) о практике использования государственных средств, имеющихся проблемах в бюджетном процессе, поможет организовать обмен опытом. Таким образом о результатах подобного контроля будут информироваться парламент, руководство государства и общество в целом.

Сам же аудит эффективности расходования субъектом Российской Федерации помощи из федерального бюджета должен быть объективным и независимым от органов исполнительной власти, которые используют указанные средства.

Таким образом, проведение аудита эффективности должно быть обеспечено достоверностью используемой информации, оперативностью ее получения, быть объективным.

Орган осуществляющей его должен быть независимым, а результаты аудита – публичными и гласными.

Аудит эффективности расходования субъектом Российской Федерации помощи из федерального бюджета можно рассматривать как важный и своевременный шаг в процессе развития системы государственного финансового контроля, перевода системы контроля на современный профессиональный уровень, отвечающий потребностям реформирования российской экономики. 

Чтобы вывести систему государственного финансового контроля в целом на новый этап развития проведение аудита эффективности расходования субъектом Российской Федерации помощи из федерального бюджета должен отвечать современным экономическим отношениям и следующим требованиям:

анализ деятельности органов государственной власти как на федеральном так и на региональном уровне в части использования средств помощи из федерального бюджета, включая затраты на их собственное функционирование, и разработки предложений по эффективному их функционированию должен использовать все виды финансового контроля как субъектов так и Федеральных органов; 

использование разных видов финансового контроля и аудита, подчиненных главной цели;

использование новых инструментов и методов с применением современных информационных технологий; 

разработка и внедрение новых методик эффективности использования субъектом Российской Федерации помощи из федерального бюджета. 

Практически речь идет о разработке и внедрении новой перспективной  формы государственного финансового контроля, что обуславливает необходимость перестройки существующих форм и методов работы, корректировки функций государственных контрольных органов (прежде всего и в первую очередь инспекций непосредственно осуществляющих контроль от Счетной палаты Российской Федерации), а также соответствующих изменений и дополнений в законодательстве.

Направлениями деятельности как Счетной палаты Российской Федерации, так и контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации в рамках развития внешнего независимого финансового контроля, и, в частности, аудита эффективности расходования субъектом Российской Федерации помощи из федерального бюджета,  на современном этапе по мнению автора могут стать:

усиление контроля за  деятельностью органов исполнительной власти по использованию финансовой помощи из федерального бюджета;

проведение комплексного анализа эффективности использования регионами государственных средств, предоставленных их бюджетам в качестве финансовой помощи, по каждой составной части эффективности (экономичности, продуктивности, результативности);

экспертно-аналитическая работа по исследованию имеющихся проблем использования государственных средств, предоставленных бюджету субъекта Российской Федерации в качестве финансовой помощи из федерального бюджета и выработки предложений по совершенствованию бюджетного процесса и финансового контроля;

выработка наиболее оптимальных критериев эффективности аудита эффективности расходования субъектом Российской Федерации помощи из федерального бюджета;

проведение совещаний-семинаров, конференций, а также «круглых столов» по актуальным проблемам приоритетных направлений социально-экономического развития регионов и использования средств  федерального бюджета;

обеспечение обмена идеями и опытом в рамках участия, как в международных организациях, так и в Ассоциации контрольно-счетных органов Российской Федерации.

Внедрение аудита эффективности требует как изменения сложившейся в Российской Федерации  системы управления финансовыми потоками, осуществляемыми в рамках бюджетного процесса, использования новых форм отчетности, основанных на международных стандартах, так и вызывает необходимость разработки новых технологий проведения контрольных мероприятий (проверок), отличающихся от традиционно осуществляемых проверок законности и целевого расходования бюджетных средств.

Основной целью аудита эффективности в качестве проверки эффективности использования бюджетных средств является соответствие их расходования целям системы бюджетного финансирования ориентированного на конечный результат.

Проведение аудита эффективности фактически означает анализ результатов от использования бюджетных средств выделенных субъекту бюджетного финансирования или целевой программой.

Внедрение в практику государственного финансового контроля  (аудита эффективности) предполагает организацию бюджетного финансирования основанного и ориентированного на достижение определенного экономического (финансового) результата, и, прежде всего, наличия системы стратегических и тактических целей государственного управления и соответствующей ей системы показателей и индикаторов результативности использования государственных бюджетных средств.

При этом необходимы также процедуры их утверждения (принятия, согласования), среднесрочного бюджетного планирования, формализации правил финансирования в зависимости от приоритетности цели деятельности субъекта бюджетного планирования  (программы) и их результативности, соответствующей системы учета и отчетности, позволяющей оценивать показатели эффективности и др. 

Внедрение аудита эффективности пишет в своей статье А.Н.Саунин в деятельность контрольно-счетных органов и переход к бюджетированию, ориентированному на результат, в России могут и должны осуществляться параллельно как составные части реформирования системы управления государственными финансами.

Проведение столь масштабных реформ не может быть осуществлено в короткий период, а представляет собой достаточно длительный процесс. 

В зарубежных странах, осуществлявших переход к системе бюджетного финансирования, ориентированного на результат, подобные реформы занимали длительный период (от нескольких лет до десятилетий). 

Очевидно, что процесс реформ в Российской Федерации также рассчитан не на один год, а их результаты могут быть получены не ранее чем через несколько лет. 

Между тем, организация современного бюджетного процесса в Российской Федерации накладывает ряд ограничений и трудностей в активном и практическом применении аудита эффективности в качестве надежного инструмента государственного финансового контроля. 

Данные ограничения и трудности носят как правовой, так и фактический характер, в том числе относятся к вопросам формирования показателей и индикаторов эффективности использования средств межбюджетных трансфертов. 

Для обеспечения возможности проведения в Российской Федерации аудита эффективности в полной мере, необходимо создание соответствующих правовой и нормативной базы, стандартов, позволяющих проводить данный вид финансового контроля. Также необходим переход организации бюджетного процесса на принципы бюджетирования, ориентированного на результат.

Одной из основных причин ограничивающих внедрение аудита эффективности в систему Российского государственного финансового контроля и поэтому требующая скорейшего разрешения на законодательном уровне является отсутствие достаточной правовой основы для его проведения. 

В соответствии с Лимской декларацией руководящих принципов контроля, а также Ревизионными стандартами Международной организации высших органов государственного финансового контроля (ИНТОСАИ) орган государственного финансового контроля может проводить аудит эффективности использования бюджетных средств при наличии у него соответствующих полномочий, закрепленных во внутреннем национальном законодательстве. 

Регулирование деятельности государственных органов основано на их компетенции и выполнении ими государственных стандартов сущьность которой сводится к квалификации объема публичных дел возложенного на него законами или иными нормативно-правовыми актами. 

К собственно компетенционным элементам относятся: 

а) определение стратегии и тактики;

б) установленные задачи; 

в) введение юридически определенных норм, стандартов и объекты воздействия, 

г) властные полномочия, как гарантированная законом мера принятия решений и совершения действий. Сопутствующим элементом является ответственность за их неисполнение. Без них компетенция теряет публично-правовую обеспеченность с помощью разных средств. 

Состояние в Российской Федерации правового регулирования проведения аудита эффективности на сегодняшний день характеризуется отсутствием специальных нормативных актов, закрепляющих аудит эффективности в качестве одного из видов государственного контроля, а также предусматривающих правила его проведения в Российской Федерации. 

Несмотря на то, что Федеральный закон «О Счетной палате Российской Федерации» (статья 2) относит к числу задач Счетной палаты Российской Федерации определение эффективности и целесообразности расходов государственных средств и использования федеральной собственности, нормативно-правовых документов, определяющих порядок, методы определения Счетной палатой Российской Федерации эффективности и целесообразности (экспертиза, анализ, проверка) не разработано на достаточно высоком научном уровне. Также не установлено при какой из форм бюджетного контроля – предварительном, текущем или последующем проводится определение эффективности и целесообразности расходов государственных средств и использования федеральной собственности.

Однако на современном этапе в Российской Федерации отсутствует как нормативно-правовое определение аудита эффективности и его результатов, так и регулирование полномочий органов финансового контроля по проведению подобного вида контрольных мероприятий и обязанности объектов проверки по содействию их порядка, процедуры их проведения, необходимые оценочные показатели аудита эффективности и иные элементы механизма аудита эффективности как вида государственного финансового контроля, а также правовые последствия выявленной неэффективности использования бюджетных средств 

Наличие небольшого опыта контрольных мероприятий и проведения в виде создания и разработок ведомственных нормативных актов не дает возможности в полной мере  существовать аудиту эффективности по контролю расходования государственных финансовых средств в системе Российского государственного финансового контроля. 

Таким образом, автор приходит к выводу, что нормы статьи 2 Федерального закона «О Счетной палате Российской Федерации», а также статьи 34 Бюджетного кодекса Российской Федерации по причине их краткости, а также отсутствие правового регулирования аудита эффективности не позволяют разрешить проблему в полном объеме введения аудита эффективности в систему Российского государственного финансового контроля. В силу указанного вопрос о возможности проведения Счетной палатой Российской Федерации аудита эффективности как формы государственного контроля до принятия соответствующих правовых норм остается открытым. 

Бюджетным кодексом Российской Федерации после внесения в него изменений Федеральным законом от 26 апреля 2007 г. № 63-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования бюджетного процесса и приведении в соответствие с бюджетным законодательством Российской Федерации отдельных законодательных актов Российской Федерации», начиная с 1 января 2008 года предусмотрено право органов исполнительной власти (органов местной администрации) создавать подразделения внутреннего финансового аудита (внутреннего контроля), осуществляющих разработку и контроль за соблюдением внутренних стандартов и процедур составления и исполнения бюджета, составления и ведения бюджетной отчетности, а также подготовку и организацию осуществления мер, направленных на повышение большей результативности (эффективности и экономности) использования бюджетных средств.

Неопределенность же в полномочиях Счетной палаты Российской Федерации по проведению аудита эффективности использования государственных средств само по себе ставит под вопрос правовой статус разрабатываемых ею  критериев и показателей эффективности использования бюджетных средств и государственного имущества. 

Также как следствие неопределенный характер носит и правовое значение результатов аудита эффективности, в рамках которых использовались указанные критерии, что не позволяет связать с ними наступление тех либо иных определенных правовых последствий. 

Таким образом, в условиях текущего состояния законодательства выводы Счетной палаты Российской Федерации об эффективности использования бюджетных средств, сделанные по итогам нескольких лет работы аудита эффективности, как инструмента Федерального Собрания Российской Федерации, имеют преимущественно информационное значение. 

Существенным фактором, ограничивающим до настоящего времени внедрение аудита эффективности с использованием критериев и показателей результативности (и, как следствие соответственно, ограничением для их разработки) является, сохранявшаяся в последнее время (несмотря на осуществление ряда мероприятий по реализации Концепции реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации в 2004 – 2006 годах) ориентация бюджетного законодательства и бюджетной системы Российской Федерации на затратную модель финансирования. 

Бюджетный кодекс Российской Федерации (статья 34) определяет принцип эффективности и экономности использования бюджетных средств, в соответствии с которой  «при составлении и исполнении бюджетов уполномоченные органы и получатели бюджетных средств должны исходить из необходимости достижения заданных результатов с использованием наименьшего объема средств или достижения лучшего результата с использованием определенного бюджетом объема средств». В новой редакции указанной статьи Бюджетного кодекса Российской Федерации (вступила в силу с 1 января 2008 года) слова «эффективности и экономности» заменены словами «результативности и эффективности». 

Между тем, возможность практического применения нормы, связанной с определением на сколько эффективно использованы бюджетные средства, ограничено отсутствием в Бюджетном кодексе Российской Федерации определения понятия «заданный результат» и требований к оценке этого результата.

Автор считает, что в связи с этими изменениями статьи в Бюджетном кодексе  требуется внести изменения в Федеральный Закон “О Счетной палате Российской Федерации” и заменить слово «экономичность» на слово «результативность».

Статья 181 Бюджетного кодекса Российской Федерации не требует включения в состав показателей, представляемых для рассмотрения и утверждения проекта закона о бюджете, целей субъектов бюджетного планирования и показателей результата. Порядок формирования бюджетов не требует подготовки альтернативных программ предоставления обществу товаров и услуг (статья 184 Бюджетного кодекса Российской Федерации). В перечне сведений и документов, на которых базируется составление проекта бюджета, отсутствуют отчеты о результативности произведенных за предшествующий период затрат (статья 172 Бюджетного кодекса Российской Федерации).

Следует также отметить положительные тенденции в бюджетном планировании, закрепленные в бюджетном законодательстве Российской Федерации после принятия Федерального закона от 26 апреля 2007 г.  № 63-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования бюджетного процесса и приведении в соответствие с бюджетным законодательством Российской Федерации отдельных законодательных актов Российской Федерации».

Так, законодательно закреплен переход к формированию бюджетов на трехлетний период, осуществлено упорядочение бюджетного процесса и разделение бюджетных обязательств на действующие и принимаемые, а также предусмотрено расширение прав и повышение ответственности распорядителей и получателей бюджетных средств за  целевое использование выделенных ассигнований. 

Между тем, наряду с тем что содержание программно-целевого метода планирования, являющегося основой для формирования бюджетов,  заключается в бюджетировании, ориентированном на конечный результат, не нашла законодательного оформления и еще состоит в том, что отсутствуют обязанности исполнительных органов по представлению в законодательные (представительные) органы государственной власти отчетов о результативности бюджетных расходов.

Необходимость совершенствования работы Счетной палаты Российской Федерации в системе государственного финансового контроля при которой ключевую роль в современной контрольной системе играет Счетная палата Российской Федерации, которой отводится «особая роль в деле становления государственного финансового контроля и особая ответственность за состояние этого процесса».
Несмотря на достаточно серьезную правовую базу своей деятельности, Счетная палата Российской Федерации нуждается в ее усилении и развитии, особенно в части применения аудита эффективности расходования государственных средств. 
На современном этапе Счетная палата Российской Федерации  осуществляет контроль за бюджетным процессом, в том числе осуществляет проверки эффективности расходования субъектом Российской Федерации помощи из федерального бюджета, но проводимый контроль сводится в основном к оценке проводимого финансирования требованиям бюджетного законодательства Российской Федерации и соответствия законности принимаемых решений при использовании государственных средств. 

Между тем, дальнейшее развитие финансового контроля как показывает международный опыт связано с умением анализировать и прогнозировать ситуацию, оценивать экономической целесообразность и результативность принимаемых решений органами исполнительной власти.
В связи с изложенным, по мнению автора, Счетная палата Российской Федерации должна рассматриваться не только как высший независимый орган государственного финансового контроля, но и как орган, занимающийся анализом эффективности использования государственных средств, в том числе расходования субъектом Российской Федерации помощи из федерального бюджета и давать рекомендации законодательной и исполнительной власти по повышению эффективности и использованию бюджетных финансовых средств.

Задача контрольно-счетных органов, проводящих аудит эффективности, состоит в том, чтобы оценить, осуществляется ли расходование государственных средств результативно и эффективно, обеспечивается ли при этом надлежащий учет интересов общества и устойчивого развития экономики и страны в целом, как субъекта Российской Федерации. 

Поэтому в перспективе именно от этого органа можно ожидать наиболее позитивного результата введения аудита эффективности в систему российского государственного финансового контроля.
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						2002 год		2003 год		2004 год		2005 год		2006 год		2007 год

				Фундаментальные исследования		15,441,429.2		19,853,714.4		23,379,783.3		30,145,057.1		41,051,721.1		48,509,995.2

				Образование		80,088,334.7		99,092,420.0		119,256,069.7		160,468,316.1		211,976,793.2		277,939,330.1

				Здавоохранение		26,595,422.8		31,486,606.2		39,003,229.2		71,705,472.6		136,535,333.3		206,373,527.5

				Межбюджетные трансферты		265,406,554.4		348,405,442.4		897,256,934.6		1,215,429,729.5		1,500,937,007.1		1,844,346,454.2

																млн. рублей

				Наименование расходов		2002 год		2003 год		2004 год		2005 год		2006 год		2007 год

				Фундаментальные исследования		15,441.4		19,853.7		23,379.8		30,145.1		41,051.7		48,510.0

				Образование		80,088.3		99,092.4		119,256.1		160,468.3		211,976.8		277,939.3

				Здавоохранение		26,595.4		31,486.6		39,003.2		71,705.5		136,535.3		206,373.5

				Межбюджетные трансферты		265,406.6		348,405.4		897,256.9		1,215,429.7		1,500,937.0		1,844,346.5
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