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Некоторые критерии, аудита эффективности, за расходованием финансовой помощи субъектами Российской Федерации

1. Показатели, применяемые Счетной палатой Российской Федерации при проведении проверок бюджета субъекта Российской Федерации

В нормах Конституции Российской Федерации закреплены контрольные функции парламента Российской Федерации – палат Федерального Собрания за исполнением государственного бюджета, которые осуществляются через специальный орган – Счетную палату Российской Федерации.

Содержание деятельности Счетной палаты Российской Федерации определено частью 5 статьи 101 Конституции Российской Федерации и заключается в осуществлении контроля за исполнением федерального бюджета. 

Статус, задачи, состав, структура и порядок деятельности Счетной палаты Российской Федерации, которая является постоянно действующим органом государственного финансового контроля, образуемым и подотчетным Федеральному Собранию Российской Федерации, определены Федеральным законом от 11 января 1995 года № 4-ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации». Как отметил С.В.Степашин «в стране в 1995 году впервые возник единственный прописанный в Конституции орган независимого внешнего государственного контроля – Счетная палата».

В соответствии с указанным Федеральным законом от 11 января 1995 г. № 4-ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации» в ее компетенцию входит:

контроль за своевременным исполнением статей федерального бюджета и внебюджетных фондов; 

анализ эффективности и целесообразности расходования государственных средств и использования федеральной собственности; 

оценка проектов федерального бюджета и внебюджетных фондов;

финансовая экспертиза проектов федеральных законов и нормативных правовых актов федеральных органов государственной власти; 

анализ причин отклонений от установленных показателей федерального бюджета и внебюджетных фондов; 

контроль за законностью и своевременностью движения средств федерального бюджета и средств внебюджетных фондов в финансово-кредитных учреждениях Российской Федерации; регулярное информирование палат Федерального Собрания о ходе исполнения федерального бюджета и результатах контрольных мероприятий.

Согласно Конституции Российской Федерации и Федеральному закону «О Счетной палате Российской Федерации» Председатель Счетной палаты Российской Федерации и половина ее аудиторов назначаются по представлению Президента Российской Федерации решением Государственной Думы (статья 103), заместитель Председателя Счетной палаты Российской Федерации и другая половина аудиторов – по представлению Президента Российской Федерации решением Совета Федерации (статья 102).

Председатель Счетной палаты Российской Федерации, его заместитель и аудиторы палаты назначаются на шесть лет.

Проведенный автором анализ осуществляемой на современном этапе деятельности Счетной палаты Российской Федерации свидетельствует  о значительном внимании, уделяемом этим органом государственного финансового контроля вопросам эффективного и рационального расходования средств федерального бюджета, выделяемых в качестве финансовой помощи субъектам Российской Федерации.

В качестве основных направлений контроля Счетной палатой Российской Федерации при проведении проверок целевого и эффективного использования государственных средств финансовой помощи субъектам Российской Федерации, можно выделить следующие важнейшие вопросы бюджетного процесса:

1. Организация бюджетного процесса в субъекте Российской Федерации, соответствие законодательных и нормативных правовых актов, регулирующих бюджетные правоотношения его бюджета, федеральному законодательству.

2. Формирование и исполнение доходной части бюджета субъекта Российской Федерации за счет налоговых и неналоговых доходов, а также безвозмездных и безвозвратных перечислений из федерального бюджета.

3. Исполнение бюджета субъекта Российской Федерации по расходам в части полноты и своевременности финансирования, достоверности учета и отчетности, целевого и эффективного использования средств.

4. Полнота и своевременность финансирования, достоверность учета и отчетности, целевое и эффективное использование средств, предоставленных из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации, Федерального фонда компенсаций, Федерального фонда софинансирования социальных расходов, а также в виде дотаций, субсидий, субвенций и иных безвозмездных и безвозвратных перечислений.

5. Результативность финансового контроля за исполнением бюджета в проверяемом периоде, осуществленного федеральными и региональными контрольными органами.

Анализ каждого из пяти выделенных автором основных направлений осуществляемого Счетной палатой Российской Федерации контроля целевого и эффективного использования государственных средств финансовой помощи субъектам Российской Федерации показывает, что существует ряд основных применяемых показателей, которые выделены автором и приводятся ниже.

I. Основой комплексного исследования организации бюджетного процесса в субъекте Российской Федерации, а также соответствия законодательных и нормативных правовых актов, регулирующих бюджетные правоотношения его бюджета, федеральному законодательству, Счетной палатой Российской Федерации на практике служат следующие показатели:

а) показатели первоначального бюджета субъекта Российской Федерации, утвержденные законом субъекта, а также с учетом внесенных изменений и дополнений: по доходам, по расходам, предельному размеру дефицита и предельному размеру государственного долга;

б) количество внесенных изменений в закон субъекта о бюджете и результаты выполнения бюджета. Исследование данных показателей, как показывает практика, отражают качественный уровень, осуществляемого в регионе, планирования бюджета, что в свою очередь свидетельствует о возможных проблемах в организации деятельности органа разрабатывающего и исполняющего бюджет будь-то министерство финансов или финансовое управление и его нормативно-организационных недоработках;

в) соблюдение положений Бюджетного кодекса Российской Федерации (в частности требования статей 107, 110 и 217) при установлении значений бюджета субъекта Российской Федерации, для чего применяются следующие показатели: 

анализируется соблюдение требования статьи 107 Бюджетного кодекса Российской Федерации в части не превышения предельного объема государственного долга субъекта Российской Федерации доходам соответствующего бюджета без учета финансовой помощи из бюджетов других уровней бюджетной системы Российской Федерации;

также проверяется исполнение положения статьи 110 Бюджетного кодекса Российской Федерации, об утверждении в рамках бюджета субъекта Российской Федерации программы государственных внутренних заимствований субъектов Российской Федерации (перечня внутренних заимствований субъектов Российской Федерации на очередной финансовый год по видам заимствований, общий объем заимствований, направляемых на покрытие дефицита бюджета и погашение государственных долговых обязательств). Например, в нарушение требований статьи 110 Бюджетного кодекса Российской Федерации законами о республиканских бюджетах Республики Дагестан на 2005 и 2006 годы (с учетом внесенных изменений и дополнений) не были утверждены программы государственных внутренних заимствований, предусмотренных для покрытия дефицита бюджета;

проверяется соблюдение органом, ответственным за составление проекта соответствующего бюджета, срока составления сводной бюджетной росписи (15 дней после утверждения бюджета), установленного Бюджетным кодексом Российской Федерации (статья 217), для чего анализируются даты утверждения сводной бюджетной росписи (уточненной сводной бюджетной росписи) и даты утверждения закона о бюджете субъекта (внесения изменений в него). Так, в ходе контрольного мероприятия «Проверка целевого и эффективного использования государственных средств, предусмотренных федеральным бюджетом и бюджетом Республики Дагестан, и проверка целевого и эффективного использования средств федерального бюджета, выделенных на реализацию Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» Республике Дагестан» было установлено, что в  нарушение статьи 217 Бюджетного кодекса Российской Федерации через 15 дней после внесения изменений в закон о республиканском бюджете на 2005 год сводная бюджетная роспись по доходам и расходам не была утверждена.

II. Формирование и исполнение доходной части бюджета субъекта Российской Федерации за счет налоговых и неналоговых доходов, а также безвозмездных и безвозвратных перечислений из федерального бюджета. Доходы бюджета субъекта являются определяющим фактором для его дальнейшего развития и решения социальных задач. Проблема межбюджетных отношений, для многих регионов Российской Федерации заключающаяся на поиске компромисса между получением достаточной финансовой помощи из федерального бюджета и фактически сложившейся собственной бюджетной обеспеченностью, может быть разрешена только за счет стабильного роста доходов бюджетов субъектов.

Показателями при проведении анализа Счетной палатой Российской Федерации состояния доходной части бюджета субъекта Российской Федерации являются: 

а) величина областного (республиканского, краевого, городского) бюджета по доходам, утвержденного законом субъекта Российской Федерации о бюджете на соответствующий финансовый год;

б) наличие бюджетной росписи регионального бюджета по доходам, утвержденной руководителем финансового управления (министерства), а также ее уточнение в соответствии с каждым законом о внесении изменений и дополнений в закон субъекта Российской Федерации о бюджете на соответствующий финансовый год.

В ходе контрольных мероприятий, проводимых Счетной палатой Российской Федерации, осуществляется анализ влияния изменений указанного федерального законодательства (как налогового, так и бюджетного) на доходы бюджета субъекта Российской Федерации, приводящие как к возможному сокращению доходов консолидированного бюджета, так и к дополнительным поступлениям.

Следует отметить, что статьями 56 и 57 Бюджетного кодекса Российской Федерации за бюджетами субъектов Российской Федерации на долгосрочной основе закреплены конкретные налоговые и неналоговые доходы и нормативы их зачисления в региональные бюджеты. Наряду с отчислениями от федеральных налогов в бюджеты субъектов Российской Федерации, осуществляемые в соответствии с установленными нормативами, источниками налоговых доходов субъектов являются региональные налоги, вводятся в действие и прекращают действовать на территориях субъектов Российской Федерации в соответствии с Налоговым кодексом Российской Федерации, законами субъектов Российской Федерации о налогах. 

При установлении региональных налогов законодательными (представительными) органами государственной власти субъектов Российской Федерации определяются только следующие три элемента налогообложения: налоговые ставки, порядок и сроки уплаты налогов. Иные элементы налогообложения по региональным налогам, а также налогоплательщики  определяются только Налоговым кодексом Российской Федерации.

Важно подчеркнуть, что перечень налогов (включая региональные и местные налоги), устанавливаемый Налоговым кодексом Российской Федерации, исчерпывающий: пункт 5 статьи 14 Налогового кодекса Российской Федерации указывает, что не могут устанавливаться региональные или местные налоги и (или) сборы, не предусмотренные указанным Кодексом. 

Иными словами, ни один орган законодательной власти субъекта Российской Федерации не имеет права ввести налог, не предусмотренный указанным кодексом, что качественно изменяет экономические условия для хозяйствующих субъектов, повышает уверенность в постоянстве налоговой системы на всей территории Российской Федерации.

Следует отметить, что до введения Налогового кодекса Российской Федерации, в период становления налоговой системы в Российской Федерации органам власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления было предоставлено право вводить без ограничения любое количество региональных и местных налогов, что привело к тому, что к моменту принятия Налогового кодекса Российской Федерации в России насчитывалось более сотни налогов. В частности, органами власти субъектов Российской Федерации устанавливались такие специфические налоги, как  продовольственный налог, специальный платеж за товарообменные (бартерные) операции, налог для финансовой поддержки агропромышленного комплекса Алтайского края.

Также, не все субъекты эффективно использовали имевшееся ранее у них право по снижению налоговой нагрузки на организации, в частности за счет установления пониженной ставки налога на прибыль. Так рядом субъектов Российской Федерации (Алтай, Калмыкия, Ингушетия и др.) были созданы так называемые внутренние «оффшоры», в которых регистрировались предприятии (организации) из других регионов, чтобы снизить себе налоговые платежи. Конечно, появление на территории региона новых налогоплательщиков положительно сказывалось на бюджетах таких субъектов, только получение таких доходов достигалось за счет других областей, в которых находилось реальное производства и чья инфраструктура, население поддерживали и участвовали в его обеспечении, но налоговые поступления от предприятий в их бюджеты не осуществлялись. Указанная ситуация привела к необходимости борьбы с такими льготными зонами и к фактической отмене на законодательном уровне возможности установления подобных преференций по федеральным налогам. 

Изменения в налоговом и бюджетном законодательстве Российской Федерации, произошедшие в последние годы значительно ограничили налоговые полномочия субъектов Российской Федерации и снизили источники их налоговых доходов, и как следствие привели к перераспределению налоговых доходов в пользу федерального бюджета (налог на прибыль, налог на добычу полезных ископаемых и водный налог). 

В частности, как показал проведенный Счетной палатой Российской Федерации аудит эффективности межбюджетных отношений бюджетов всех уровней, результативности использования межбюджетных трансфертов и собственности на примере Кировской и Ульяновской областей,  увеличение размера налоговой ставки налога на прибыль на 1,5% (с 5% до 6,5%) в пользу федерального бюджета, привело к потерям консолидированного бюджета Кировской области за 2005 год на 117,9 млн. рублей и Ульяновской области на 150,6 млн. рублей; за 9 месяцев 2006 года  по Кировской области – 134 млн. рублей и по Ульяновской области – 159,3 млн. рублей.

В ходе контрольных мероприятий также анализируются положения регионального законодательства, устанавливающие налоговые льготы в виде полного или частичного освобождения (за счет установления пониженных налоговых ставок) отдельных категорий налогоплательщиков от уплаты налогов, поступающих в бюджет субъекта Российской Федерации. 

В результате подобного анализа устанавливается такой показатель, как  сумма выпадающих доходов за счет применения льготных ставок по налогам. Указанный показатель является значимым при аудите эффективности расходования субъектом Российской Федерации финансовой помощи из федерального бюджета, так как может свидетельствовать о реально отсутствующей необходимости оказания подобной помощи, в связи с наличием потенциальных налоговых источников пополнения собственного бюджета.

В частности, по данным отчета Федеральной налоговой службы Российской Федерации по форме № 5-П «Отчет о налоговой базе и структуре начислений по налогу на прибыль организаций» сумма недопоступления налога на прибыль в связи с установлением законодательными (представительными) органами субъектов Российской Федерации пониженной ставки налога для отдельных категорий налогоплательщиков составила за 2004 год 14 085,3 млн. рублей, за 2005 год – 26 354,2 млн. рублей, за 9 месяцев 2006 года –  29 425 млн. рублей.

Сумма выпадающих доходов субъектов Российской Федерации по налогу на имущество организаций в связи с предоставлением льгот органами законодательной власти субъектов составила в 2004 году – 42 466 млн. рублей, в 2005 году – 59 700,6 млн. рублей.

Приведенные показатели предоставляемых налоговых льгот свидетельствуют о расширении практики их предоставления на региональном уровне и, как следствие, имеющейся динамики недопоступления налоговых доходов в бюджеты субъектов Российской Федерации.

В ходе проводимых Счетной палатой Российской Федерации проверок анализируется фактическое исполнение бюджета субъекта по доходам и его исполнение к бюджетным назначениям, в том числе налоговые и неналоговые доходы, доходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности, безвозмездные поступления. 

Также большое внимание в ходе проводимых проверок уделяется эффективности управления и распоряжения государственным имуществом субъекта Российской Федерации, доходы от использования которого являются одним из источников доходов регионального бюджета.

Показателями, отражающими неэффективное управление и распоряжения имуществом, могут выступать:

- сдача в аренду и невзимание арендной платы за сверхнормативно используемые площади государственного нежилого фонда. 

Так, в Республике Дагестан невзимание арендной платы за сверхнормативно используемые площади государственного нежилого фонда привели к недопоступлению в республиканский бюджет средств за 2005 год на сумму около 5,8 млн. рублей.

- наличие задолженности по части чистой прибыли государственных унитарных предприятий, подлежащей перечислению в региональный бюджет, арендной плате от сдачи в аренду недвижимости (с землей), а также дивидендов по акциям. Подобная задолженность и рост ее в динамике свидетельствует о плохой организации бюджетного процесса и об отсутствии достаточного контроля со стороны органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации за деятельностью подведомственных предприятий и финансовыми вложениями;

- сумма неперечисленых в бюджет субъекта средств от распоряжения государственной собственностью и динамика ее изменения говорит об уровне организации и эффективности использования государственной собственности субъекта Российской Федерации. 

III. Исполнение бюджета субъекта Российской Федерации по расходам в части полноты и своевременности финансирования, достоверности учета и отчетности, целевого и эффективного использования средств характеризуются следующими показателями:

а) одним из показателей, применяемых при проверке расходования средств федерального бюджета субъектами Российской Федерации, выступает своевременность и равномерность доведения указанных средств до их получателей, что играет значительную роль для достижения максимального эффекта при осуществлении расходов;
Факты несвоевременного и неравномерного направления средств получателям достаточно часто выявляются Счетной палатой Российской Федерации, что свидетельствует о плохой организации бюджетного процесса как на федеральном так и на региональном уровне.

б) задачей Счетной палаты Российской Федерации, определенной статьей 2 Федерального закона от 11 января 1995 года № 4-ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации» является организация и осуществление контроля за своевременным исполнением доходных и расходных статей федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов по объемам, структуре и целевому назначению, а также определение эффективности и целесообразности расходов государственных средств;

Исходя из вышеназванных задач в ходе проведения Счетной палатой Российской Федерации проверок расходования государственных средств субъектами Российской Федерации особое внимание уделяется вопросам целевого и эффективного их использования.

в) согласно статьи 289 «Нецелевое использование бюджетных средств» Бюджетного кодекса Российской Федерации нецелевое использование бюджетных средств, выразившееся в направлении и использовании их на цели, не соответствующие условиям получения указанных средств, определенным утвержденным бюджетом, бюджетной росписью, уведомлением о бюджетных ассигнованиях, сметой доходов и расходов либо иным правовым основанием их получения, влечет наложение штрафов на руководителей получателей бюджетных средств в соответствии с Кодексом РСФСР об административных правонарушениях, изъятие в бесспорном порядке бюджетных средств, используемых не по целевому назначению, а также при наличии состава преступления уголовные наказания, предусмотренные Уголовным кодексом Российской Федерации.

Например, средства в сумме 265,3 тыс. рублей, предназначенные на проектно-изыскательские работы для строительства объектов, направлены Министерством финансов Республики Северная Осетия – Алания на издание книги «Ступени развития: Северная Осетия в 1998-2004 годах», что в соответствии со статьей 289 Бюджетного кодекса Российской Федерации является нецелевым использованием средств республиканского бюджета. 

Министерством здравоохранения Республики Хакасия за счет средств, выделенных в 2005 году из республиканского бюджета на финансирование объектов, включенных в республиканскую адресную инвестиционную программу, были профинансированы расходы на содержание подведомственного учреждения ГУЗ «Республиканский онкологический диспансер» на сумму 2,3 млн. рублей, не предусмотренные ни бюджетной росписью, ни утвержденной сметой расходов указанного учреждения, то есть средства республиканского бюджета использованы на цели, не соответствующие условиям их получения, что квалифицируется как нецелевое использование бюджетных средств.

В частности, проверкой оправданности (целевого использования) расходования бюджетных средств в 2006 году, предусмотренных на осуществление Великим Хуралом Республики Тыва своих полномочий в условиях дополнительного выделения Республике Тыва средств федерального бюджета, осуществленная Счетной палатой Российской Федерации, в ходе которой установлено, что законодательной палатой Великого Хурала  Республики Тыва осуществлены расходы, не предусмотренные утвержденной сметой (финансирование по Законодательной палате Великого Хурала Республики Тыва превышает бюджетные назначения), на сумму  569 тыс. рублей, что в соответствии со статьей 289 Бюджетного кодекса Российской Федерации является нецелевым использованием средств Республиканского бюджета.

Также законодательной палатой Великого Хурала  Республики Тыва за счет числящейся с 2005 года дебиторской задолженности за частным предпринимателем Кокутенко и ООО «Газавторемонт» приобретены автомобили,  вычислительная техника и материальные ценности на общую сумму 1 045,3 тыс. рублей, что также  в соответствии со статьей 289 Бюджетного кодекса Российской Федерации, также является нецелевым использованием бюджетных средств. 

При проводимом анализе практики проведения контрольной работы Счетной палаты Российской Федерации автор не может не обратить внимание на имеющиеся проблемы применения мер ответственности за нецелевое расходование бюджетных средств. 

В частности, статьей 2 Федерального закона от 30 декабря 2001 года № 196-ФЗ «О введении в действие Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях» Кодекс РСФСР об административных правонарушениях, на который установлена отсылочная норма в статье 289 Бюджетного кодекса Российской Федерации, был признан утратившим силу с 1 июля 2002 года. 

Аналогичная ситуация сложилась и c отсылочной нормой к утратившему силу КоАП РСФСР еще по 16 статьям Бюджетного кодекса Российской Федерации – это статьи 290 – 300 и 302 – 306.  

Также автор отмечет, что в соответствии со статьей 15.14 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях использование бюджетных средств получателем бюджетных средств на цели, не соответствующие условиям их получения, влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от 40 до 50 минимальных размеров оплаты труда, на юридических лиц – от 400 до 500 минимальных размеров оплаты труда.

Протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных статьей 15.14 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, вправе составлять инспекторы Счетной палаты Российской Федерации (пункт 5 статьи 28.3 Кодекса). 

Пунктом 3.4.10. Стандарта Счетной палаты Российской Федерации «СФК 4020. Проведение контрольных мероприятий. Общие правила.» определено, что в случае выявления фактов несвоевременного перечисления средств избирательным комиссиям, комиссиям проводящим референдум, кандидатам в депутаты, избирательным объединениям, избирательным блокам, инициативным группам по проведению референдума, иным группам участников референдума,  в случае нецелевого использования бюджетных средств, нарушения срока возврата бюджетных средств, полученных на возвратной основе, нарушения сроков перечисления платы за пользование бюджетными средствами (статьи 5.21, 15.14, 15.15, 15.16 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях) инспектор Счетной палаты Российской Федерации, проводящий контрольное мероприятие, вправе оформить протокол об административном правонарушении в соответствии с частью пятой статьи 28.3 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях. 

Пунктом 3.4.11. указанного Стандарта установлено, что протокол об административном правонарушении составляется немедленно после выявления административного правонарушения. 

Вместе с тем, статьей 4.5 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях  установлено, что постановление по делу об административном правонарушении не может быть вынесено по истечении двух месяцев со дня совершения административного правонарушения. При этом истечение срока давности привлечения к административной ответственности является обстоятельством, исключающим производство по делу об административном правонарушении. 

Учитывая, что факты нецелевого использования средств федерального бюджета, устанавливаемые проверками Счетной палаты Российской Федерации, в большинстве случаев имеют место свыше двух месяцев назад,  указанные ранее протоколы инспекторами Счетной палаты Российской Федерации не составляются, потому что они не приносят ожидаемых результатов.

Действующим Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях установлен чрезвычайно незначительный срок для применения мер административной ответственности к лицам, допустившим использование государственных средств на цели, не соответствующие условиям их получения (не более 2 месяцев с даты совершения подобного правонарушения).

Таким образом, одной из причин нарушения законодательства при расходовании государственных средств и, как следствие, основной причиной злоупотребления служащими своим служебным положением при использовании бюджетных ресурсов является сложность (ограниченность временными рамками) применения административной ответственности за нарушение бюджетного законодательства Российской Федерации.

Такое положение значительно снижает эффективность превентивной функции законодательства Российской Федерации об административных правонарушениях при суммах нарушений до 1,5 млн. рублей.

Факты нецелевого и неэффективного использования средств федерального бюджета устанавливаются практически в каждой проверке, проводимой Счетной палатой Российской Федерации.

Например, в ходе проверки использования средств федерального бюджета, выделенных в 2005 году в виде дотаций, субсидий и субвенций бюджетам г. Москвы и Московской области, а также средств, выделенных бюджету г. Москвы на утилизацию радиоактивных веществ в 2004-2005 годах, проведенной Счетной палатой Российской Федерации установлено, что средства, полученные в форме дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджета г. Москвы из федерального бюджета в сумме 1 008,5 млн. рублей, Департаментом финансов г. Москвы направлялись Департаменту транспорта и связи г. Москвы крайне неравномерно, с существенными задержками. На расходы I квартала средства перечислены лишь 6 мая 2005 года, т. е. спустя три месяца после издания распоряжения Правительства Российской Федерации и два месяца после истечения квартала. На II, III кварталы средства перечислены лишь во второй половине квартала, спустя полтора месяца после издания соответствующих распоряжений Правительства Российской Федерации. 

При этом, финансовая помощь г. Москве из федерального бюджета в форме дотаций предусматривались Федеральным законом от 23 декабря 2004 года № 173-ФЗ «О федеральном бюджете на 2005 год», принятыми во исполнение этого федерального закона распоряжениями Правительства Российской Федерации утверждена на 2005 год в сумме 1 913,6 млн. рублей и предоставлена Минфином России своевременно и в полном объеме.

Одним из показателей, применяемых Счетной палатой Российской Федерации при проведении проверок бюджета субъекта Российской Федерации, является расходование получателем данных государственных средств с обязательным проведением конкурсных процедур.

Как указывалось автором ранее в работе Бюджетным кодексом Российской Федерации (статьи 28 и 34), установлен принцип эффективности и экономности использования бюджетных средств при исполнении бюджетов, означающий, что уполномоченные органы и получатели бюджетных средств должны исходить из необходимости достижения заданных результатов с использованием наименьшего объема средств или достижения наилучшего результата с использованием определенного бюджетом объема средств. 

Одним из путей минимизации расходов при приобретении товаров, работ услуг для государственных нужд является заключение договоров (государственных контрактов) с поставщиками по результатам соответствующего отбора, позволяющего достигнуть оптимального соотношения цены и качества закупаемого имущества (услуг).

Законодательство Российской Федерации закрепляет ряд гарантий, обеспечивающих соблюдение принципа эффективности и экономности использования бюджетных средств. 

Так, статьями 71 и 72 Бюджетного кодекса Российской Федерации в редакции действовавшей до 1 января 2006 года было предусмотрено, что все закупки товаров, работ и услуг на сумму свыше 2000 минимальных размеров оплаты труда осуществляются исключительно на основе государственных или муниципальных контрактов, размещаемых на конкурсной основе, если иное не установлено законодательством. 

Так проверкой Счетной палаты Российской Федерации установлено, что  в нарушение статей 71 и 72 Бюджетного кодекса Российской Федерации ГУ УКС Минсельхозпрода Республики Северная Осетия – Алания заключен договор от 25 мая 2005 года № 2-05 с ООО «Интерстройсервис» на выполнение работ по ремонту здания без проведения конкурса. Расходы по указанному договору составили более одного миллиона рублей. 

В нарушение статьи 72 Бюджетного кодекса Российской Федерации государственными органами Республики Северная Осетия – Алания без учета обязательных условий о выплате неустойки при нарушении исполнителем условий контрактов заключено в 2005 году государственных контрактов на сумму 2,8 млн. рублей, в том числе: филиалом «Управление инвестиционных программ ГУ «Дирекция инвестиционных проектов» – 0,9 млн. рублей; Министерством здравоохранения Республики – на сумму 1,0 млн. рублей; Министерством труда и социального развития Республики – на сумму 0,9 млн. рублей.

С 1 января 2006 года Бюджетным кодексом Российской Федерации требование о проведении конкурсных процедур при осуществлении государственных закупок не закреплено, а с указанной даты вступил в силу Федеральный закон от 21 июля 2005 г. № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд», который представляет собой единый документ, регулирующий  отношения, связанные с размещением заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд. 

Указанным законом предусматривается, что размещение заказа может осуществляться  путем проведения торгов в форме конкурса, аукциона (в том числе аукциона в электронной форме) и без проведения торгов (запрос котировок, у единственного поставщика (исполнителя, подрядчика), на товарных биржах).

При этом общим правилом является размещение заказа посредством проведения торгов. Иные способы размещения заказов применяются лишь в ограниченных случаях, которые специально предусмотрены указанным законом.

Усиление интереса государства к рациональному использованию бюджетных ресурсов и использование для этого специальных методов размещения государственных заказов нашло отражение в введении в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях четырех статей (7.29 – 7.32) предусматривающих ответственность должностных лиц государственного или муниципального заказчика, должностных лиц федерального органа исполнительной власти, органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органа местного самоуправления за нарушение положений законодательства порядка размещения заказа на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд.

IV. Показателями применяемыми при проверке вопросов полноты и своевременности финансирования, достоверности учета и отчетности, целевого и эффективного использования средств, предоставленных из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации, Федерального фонда компенсаций, Федерального фонда софинансирования социальных расходов, а также в виде дотаций, субсидий, субвенций и иных безвозмездных и безвозвратных перечислений являются: утвержденные объемы дотаций,  фактические объемы и даты их перечисления в бюджет субъекта Российской Федерации, факты нарушения требований законодательства Российской Федерации при расходовании бюджетных средств, включая объемы средств использованных не поцелевому назначению, средств использованных на государственные закупки с нарушением процедур отбора поставщиков.

В частности, в ходе проверки использования средств федерального бюджета, выделенных в 2005 году в виде дотаций, субсидий и субвенций бюджетам г. Москвы и Московской области установлено, что Министерству социальной защиты населения Московской области в нарушение пункта 3 статьи 167 Бюджетного кодекса Российской Федерации средства из федерального бюджета в бюджет области поступали несвоевременно. 

Так, уведомление о бюджетных ассигнованиях, выделенных из федерального бюджета на погашение задолженности федерального бюджета перед бюджетом области, сложившейся по состоянию на 1 января 2005 года, на реализацию Закона Российской Федерации от 9 июня 1993 года № 5142-I «О донорстве крови и ее компонентов», получено от Управления Федерального казначейства по Московской области лишь 30 декабря 2005 года, т. е. после прекращения операций по лицевым счетам, открытым в органах Федерального казначейства. В связи с этим средства в 2005 году в сумме 466,0 тыс. рублей не использованы. 

Инспекцией по контролю Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации Счетной палаты Российской Федерации в ходе проверки  целевого и эффективного использования государственных средств, предусмотренных федеральным бюджетом и бюджетом Республики Дагестан, и проверка целевого и эффективного использования средств федерального бюджета, выделенных на реализацию Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» Республике Дагестан, установлено, что в нарушение пункта 3 статьи 167 Бюджетного кодекса Российской Федерации суммы дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджета республики из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации  систематически задерживались на счетах Управления Федерального казначейства по Республике Дагестан в течение 5-10 календарных дней.

При проверке использования средств федерального бюджета, выделенных г. Москве на реализацию непрограммных инвестиций в основные фонды Счетной палатой Российской Федерации установлено, что в нарушение требований постановления Правительства Российской Федерации от 27 мая 2005 года № 339 «О внесении изменений в постановление Правительства Российской Федерации от 11 октября 2001 года № 714» заказчик ЗАО «Моспромстрой» в 2005 году использовал на свое содержание средства федерального бюджета, выделенные на капитальные вложения, в размере 1960,8 тыс. рублей, что согласно статье 289 Бюджетного кодекса Российской Федерации является нецелевым использованием бюджетных средств. 

Примером нарушения бюджетного законодательства, выявленного в ходе проверки инспекцией по контролю за расходованием дотаций и субвенций Счетной палаты Российской Федерации, может служить факт, когда в нарушение статей 71 и 72 Бюджетного кодекса Российской Федерации за счет средств дотации на сбалансированность бюджета, направленных на обеспечение равной доступности транспортных услуг на территории Республики, Министерством транспорта и дорожного хозяйства Республики проведены закупки автотранспорта на сумму 9 млн. рублей без заключения государственных контрактов и проведения конкурса. 

V. Результативность проведения финансового контроля за исполнением бюджета в проверяемом периоде, осуществленного федеральными и региональными контрольными органами была достигнута показателями, применяемыми при анализе результативности финансового контроля за исполнением бюджета, территориальными органами Федеральной службы финансово-бюджетного надзора в субъекте Российской Федерации, финансовых органов и контрольно-счетных палат субъектов Российской Федерации и характеризуются следующим:

- количеством проведенных проверок соблюдения бюджетного законодательства, целевого использования средств министерствами, ведомствами и другими бюджетополучателями,

- количеством выявленных фактов использования бюджетных средств с нарушением действующего законодательства,

- объемом бюджетных средств, использованных с нарушением действующего законодательства (в том числе нецелевого использования) и их доля в общем объеме полученных бюджетных средств,

- объемом ущерба, нанесенного государству, субъекту Российской Федерации, 

- количеством направленных в правоохранительные органы материалов проверок с суммой выявленных нарушений,

- численностью привлеченных к дисциплинарной ответственности работников финансовых органов и бюджетных учреждений. 

Системный анализ приведенных в работе показателей, применяемых инспекторами Счетной палаты Российской Федерации на современном этапе, по мнению автора, позволяет на практике при осуществлении государственного финансового контроля производить достаточно глубокую и результативную оценку деятельности органов исполнительной власти федерального уровня и по доведению и использованию субъектом Российской Федерации помощи из федерального бюджета. 

Между тем, подобные контрольные показатели, относящиеся к финансовому контролю, в большей степени лишь отражают факты нарушений или соблюдения гражданского, бюджетного, налогового и иного законодательства, и, в крайнем случае, говорят о необходимости активного воздействия на дальнейшее совершенствование, исправление и улучшение деятельности объекта контроля, но и также позволяют осуществить выработку конкретных предложений по повышению эффективности и оптимизации системы государственного контроля за финансированием и расходованием государственных средств.

Таким образом, для достижения указанной цели требуется выработка целой системы критериев позволяющих оценить результативность деятельности органов власти субъектов Российской Федерации, государственных и муниципальных учреждений, организаций, использующих федеральные средства, выделенные в качестве финансовой помощи субъекту Российской Федерации.

2. Критерии, обуславливающие  эффективное расходование финансовой помощи из Федерального бюджета  

Предоставление средств финансовой помощи из федерального бюджета субъекту Российской Федерации осуществляется в рамках межбюджетных отношений, т.е. взаимоотношений между федеральными органами государственной власти и субъекта Российской Федерации по вопросам регулирования бюджетных правоотношений в организации и осуществления бюджетного процесса.

К числу основных целей межбюджетных отношений относятся ресурсное обеспечение со стороны государства оказания услуг населению, а также функционирования институтов самой государственной власти.
Эти отношения организуются и осуществляются в соответствии с разработанными и утвержденными обществом (государством) нормами государственного устройства и разграничения властных полномочий.

Перечисление средств федерального бюджета Российской Федерации   бюджету субъекта Российской Федерации осуществляется межбюджетными трансфертами.

Предоставление межбюджетных трансфертов в настоящее время осуществляется в соответствии с созданными во исполнение Бюджетного кодекса Российской Федерации формами финансовой поддержки.

Основу раздела «Межбюджетные трансферты», предусмотренного положениями федеральных законов о федеральных бюджетах на 2006-2007 годы, составляют:

Федеральный фонд финансовой поддержки субъектов Российской Федерации;

Федеральный фонд софинансирования социальных расходов;

Фонд реформирования региональных и муниципальных финансов;

Федеральный фонд регионального развития;

Федеральный фонд компенсаций.

Следует отметить, что основой сочетания интересов всех уровней государственной власти является то, что конечной целью их деятельности и, соответственно, расходов бюджетов любого уровня должны выступать интересы населения.
При этом финансовые ресурсы государства по субъектам бюджетной системы распределены неравномерно, что приводит к невозможности осуществления своих полномочий в полной мере не всеми субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями и влечет к необходимости перераспределения финансовых потоков между федеральной властью и ее субъектами для последующего использования ими бюджетных ресурсов на возмездной или безвозмездной основах.
Как следствие, одной из целей проводимой в настоящее время реформы межбюджетных отношений является выравнивание уровня социально - экономического развития субъектов Российской Федерации. 
Так,  начиная с 1 января 2005 года применяется Методика распределения дотаций из федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации, утвержденная постановлением Правительства Российской Федерации от 22 ноября 2004 г. № 670 «О распределении дотаций из федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации». 

Результатом применения методики распределения дотаций из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации, утверждаемой Правительством Российской Федерации в соответствии с пунктом 1 статьи  131 Бюджетного кодекса Российской Федерации, и предназначенной для установления выделяемого объема средств из Федерального фонда финансовой поддержки, должно быть распределение средств между субъектами Российской Федерации, уровень обеспеченности которых не превышает расчетный бюджетный определенный уровень,  который соответствует отклонению уровня расчетной бюджетной обеспеченности этих субъектов Российской Федерации от уровня, установленного в качестве критерия выравнивания обеспеченности субъектов финансирования.

Вместе с тем, соотношение уровня бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации с самым низким уровнем бюджетной обеспеченности и среднероссийского уровня бюджетной обеспеченности должно определяться исходя из необходимости достаточного финансового обеспечения полномочий органов субъектов Российской Федерации и местного самоуправления муниципальных образований    по    реализации    конституционных    гарантий,    касающихся предоставления   гражданам   общественных   услуг   в   сферах   образования, здравоохранения и в социальной защите.
Межбюджетные отношения строятся на принципах разграничения доходов и расходов между уровнями бюджетной системы, обеспечения равного доступа граждан к бюджетным услугам путем выравнивания уровней обеспеченности субъектов Российской Федерации и муниципальных образований; компенсации бюджетам потерь, возникающих вследствие решений, принимаемых органами государственной власти и приводящих к уменьшению доходов или увеличению расходов бюджетов другого уровня.
В постановке проблемы разработки критериев оценки расходования субъектом Российской Федерации финансовой помощи из федерального бюджета аудит эффективности представляет собой применяемой в работе Счетной палатой в нашем понимании достоверную проверку деятельности субъектов Российской Федерации в области использования указанных средств.
Обозначив аудит эффективности расходования субъектом Российской Федерации финансовой помощи из федерального бюджета (аудит эффективности финансовой помощи), как особую категорию аудита эффективности использования государственных средств, автор полагает, что аудит эффективности финансовой помощи направлен на активизацию контроля за бюджетным процессом не только на стадии распределения и доведения государственных средств до их субъектов Российской Федерации, но и включает оценку эффективности, целесообразности и результативности бюджетных расходов, но и в ходе его исполнения.
Таким образом, обеспечивается государственный контроль за принятием экономических решений и отдельными финансово-экономическими аспектами осуществления политики государства, направленной на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие гражданско-правового общества в целом и в частности каждого человека в отдельности.
Как отмечалось ранее, аудит эффективности отличается от проверок целевого характера расходования государственных средств. Подобная форма финансового контроля должна включать не только анализ результативности бюджетных расходов, но и комплексный анализ причин неэффективного использования государственных финансовых средств.
На основе такого анализа должны вырабатываться как конкретные рекомендации по эффективному расходованию государственных средств, так и по совершенствованию бюджетного процесса, действующего законодательства и всей социально-экономической  политики государства. 
Бюджетная система субъекта Российской Федерации по своей сущности должна быть ориентирована, не столько на освоение государственных средств, выделенных из федерального бюджета, сколько на достижение конкретного социально-экономического результата. При этом в системе межбюджетных отношений необходима качественная увязка ресурсного обеспечения субъектов Российской Федерации с итогами их деятельности по обеспечению услуг населению и бизнесу, а также качественному функционированию институтов самой государственной власти.
Так, Председатель Счетной палаты РФ С.В. Степашин в выступлении на «круглом столе» седьмого Петербургского международного экономического форума особо подчеркнул, что «Бюджетирование по результатам создает лучшую мотивацию к качественному выполнению возложенных на организацию функций».

Результатом аудита эффективности межбюджетных трансфертов должно быть получение достоверной информации о степени эффективности использования межбюджетных трансфертов, которая обязана быть использована для принятия последующих решений по совершенствованию деятельности федеральных органов Федеральной государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

Объекты аудита эффективности расходования средств субъектами Российской Федерации являются, как правило, сложными комбинированными структурами (в плане получения возможных результатов деятельности и расходования средств) и при проведении мероприятий по аудиту эффективности приходится   учитывать   большое   количество  взаимосвязанных факторов.

При этом объектами аудита эффективности межбюджетных трансфертов могут быть: 

федеральные органы исполнительной власти; 

органы государственной власти субъекта Российской Федерации, получающих межбюджетные трансферты; 

определенный орган государственной власти субъекта Российской Федерации; 

другие органы государственной власти, органы местного самоуправления, организации, являющиеся распорядителями либо получателями средств межбюджетных трансфертов.

Проведение анализа использования государственных средств требует применения соответствующих критериев оценки эффективности. В современной научной литературе встречается разные подходы к  определению критериев аудита эффективности.
Профессор В.А. Жуков    определяет   критерии    «как    относительные    величины характеризующие     степень     и     экономичность     достижения     объектом поставленных целей», и говорит, что «исходя из содержания критериев могут быть результативность и экономичность». При этом результативность рассматривается как критерий, позволяющий определить результаты той или иной  деятельности,   а  экономичность  -  критерий,   определяющий   «цену» результативности, то есть затраты по достижению поставленных целей.
При рассмотрении вопроса содержания аудита эффективности А.Н.Саунин приходит к выводу, что «критерии представляют собой обоснованные и выполнимые стандарты качества работы и контроля, на осно​ве которых можно осуществить проверку и анализ результатов выполнения программ, осуществления видов деятельности, экономических операций или установленных функций объектами проверки».
Методикой проведения аудита эффективности использования государственных средств, принятой решением Коллегии Счетной палаты Российской Федерации от 23 апреля 2004 года, протокол № 13 (383) предусмотрено, что критерии, которые будут применяться для оценки эффективности использования государственных средств и послужат основой для заключений и выводов по результатам данной проверки, представляют собой обоснованные и выполнимые стандарты качества работы и контроля, на основе которых можно осуществить сравнительный анализ и оценить эффективность реализации программ, осуществления видов деятельности, экономических операций или выполнения функций объектами проверки, то есть, достигнутых результатов.
Между тем указанная методика не дает исчерпывающего перечня критериев, а описывает в наиболее общем виде возможность применения в зависимости от целей проверки двух следующих видов критериев оценки эффективности: критериев, характеризующих прямые результаты деятельности объектов проверки и критериев, отражающих конечные социальные результаты их деятельности.
При рассмотрении вопроса об оценке прямых результатов деятельности проверяемых организаций А.Н.Саунин пишет в статье «Аудит эффективности использования государственных средств» // М.:Высшая школа, 2005. С. 59, что предлагается использовать показатели затрат (финансовых, трудовых и материальных ресурсов, использованных для получения конкретных результатов, показатели которых имеют непосредственные результаты произведенных затрат).
В качестве критериев оценки эффективности прямых результатов деятельности объектов проверки в указанной методике тоже говорится лишь о возможности использования определенного общего критерия, в качестве которого предлагается соотношение между произведенными затратами ресурсов (в стоимостном выражении) и полученными при этом результатами (объемом выпуска продукции, выполненных работ, оказанных услуг).
Методикой     проведения     аудита     эффективности     использования государственных средств, разработанной Государственным научно-исследовательским институтом системного анализа Счетной палаты Российской Федерации предусмотрено, что критерии оценки эффективности аудита - это качественные и количественные характеристики организации и результатов деятельности проверяемого объекта по использованию государственных средств, которые показывают, какой должна быть эта организация и какие результаты деятельности являются при этом свидетельством эффективного использования государственных средств.
Автор,  лишь при общем положении и соглашаясь  с   предложенным Государственным научно-исследовательским институтом системного анализа Счетной палаты Российской Федерации определением критериев оценки эффективности, нельзя не отметить, что указанные критерии являются показателями, предназначенными для оценки организации  деятельности объекта анализа и проверки, результативности, эффективности и экономичности расходования государственных средств и как следствие не могут показывать, «какой должна быть эта организация и какие результаты деятельности являются свидетельством эффективного использования государственных средств». 

Наиболее удачно отражающим смысл и назначение подобных показателей, по мнению автора, является определение, сформулированное аудитором Счетной палаты РФ С.Н. Рябухиным где он в своей статье пишет, что «критерии  проверки представляют собой объективные и выполнимые стандарты качества работы и контроля, с помощью которых можно осуществить оценку и анализ соблюдения соответствующих правовых норм и законов, адекватности имеющихся систем и процедур, результативности и рентабельности расходования средств».
Содержание критериев напрямую определяется предметом проверки и оцениваемым параметром - экономичностью, продуктивностью и результативностью использования государственных средств.

Таким образом, критерии оценки эффективности разрабатываются применительно к конкретному субъекту проверки использования государственных средств и как следствие могут не подходить для целей другого проведения аудита эффективности, даже проводимого в той же сфере использования государственных средств.
При этом автор особо отмечает отсутствие на современном этапе разработанной и закрепленной на нормативно-правовом уровне системы критериев оценки расходования субъектом Российской Федерации финансовой помощи из федерального бюджета.
Профессор С.Н.Рябухин, говоря об общих критериальных параметрах использования государственных финансовых ресурсов отмечает, что «неотработанность системы параметров оценки эффективности и экономичности использования ресурсов вносит известную степень условности, а отсюда и возможные погрешности в заключениях по результатам аудита».
По мнению автора, комплексность подхода при проведении аудита эффективности финансовой помощи субъектам Российской Федерации требует определения и разработки группы критериев, при определенных следующими целями:
во-первых, необходимостью определения обоснованности, целесообразности, наличия целей и конечных результатов выделения из федерального бюджета для поддержки субъекта Российской Федерации;
во-вторых, проверкой возможного наличия собственных ресурсов для исполнения полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления муниципальных образований по реализации конституционных гарантий, касающихся предоставления гражданам общественных услуг в сферах образования, здравоохранения, в социальной сфере;
в-третьих, определения эффективности, экономичности и результативности расходования бюджетных средств, в том числе достижение социально-значимого результата при использования государственных средств;
в-четвертых, возможность разработки предложений по более эффективному расходованию государственных средств.
Следует отметить, что указанные методики проведения аудита эффективности использования государственных средств Счетной палаты Российской Федерации предполагают обсуждение и согласование с руководством проверяемых министерств, ведомств и организаций при этом должны быть определены и критерии, которые будут применяться для оценки эффективности их деятельности в ходе проверки.
Так, при проведении аудита эффективности межбюджетных отношений бюджетов всех уровней, результативности использования трансфертов были использованы инспекцией по контролю за расходованием дотаций и субвенций на примере Кировской и Ульяновской областей, которые были осуществлены Счетной палатой Российской Федерации в 2006 году, где применялись критерии, согласованные с правительствами указанных субъектов Российской Федерации.

В качестве таких критериев в части аудита эффективности межбюджетных отношений федерального бюджета и бюджетов субъектов  применялись: 

- уровень бюджетной обеспеченности, принятый при расчете дотации на выравнивание из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации; 

- степень обеспеченности налоговым потенциалом субъектов Российской Федерации и их зависимость от федерального бюджета;

- соответствие объема выделенной дотации на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов выпадающим доходам бюджетов регионов в связи с изменением федерального законодательства; 

- соответствие фактического финансирования требованиям бюджетного законодательства;

- экономичность реализации программных мероприятий. 

Между тем, как показывает анализ существуют значительные методологические недоработки при формировании указанных критериев.

Критерий «уровень бюджетной обеспеченности, принятый при расчете дотации на выравнивание из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации» напрямую обуславливает эффективное расходование финансовой помощи из федерального бюджета, так как является показателем, определяющим размер подобной помощи. Между тем, методика распределения дотаций из федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации, утвержденная постановлением Правительства Российской Федерации от 22 ноября 2004 г. № 670 «О распределении дотаций из федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации», не в полной мере выполняет функции выравнивания уровня бюджетной обеспеченности регионов, поскольку насыщена множеством расчетов и показателей с различными сложными поправочными коэффициентами, что не способствует обеспечению реальной потребности бюджетов регионов для выравнивания уровня обеспеченности.

Также необходимо отметить, что в соответствии с пунктом 4 статьи 131 Бюджетного кодекса Российской Федерации дотации из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации предоставляются субъектам Российской Федерации, уровень расчетной бюджетной обеспеченности которых не превышает уровня, установленного в качестве критерия выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации.

При этом согласно пункту 6 указанной статьи Бюджетного кодекса Российской Федерации уровень расчетной бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации определяется соотношением между расчетными налоговыми доходами на одного жителя, которые могут быть получены консолидированным бюджетом субъекта Российской Федерации, исходя из уровня развития и структуры экономики и налоговой базы (налогового потенциала), и аналогичным показателем в среднем по консолидированным бюджетам субъектов Российской Федерации с учетом структуры населения, социально-экономических, географических, климатических и иных объективных факторов и условий, влияющих на стоимость предоставления одного и того же объема бюджетных услуг в расчете на одного жителя.

Между тем, согласно методике распределения дотаций из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации при расчете индекса налогового потенциала субъекта Российской Федерации (приложение № 1) применяются такие показатели, как общая (расчетная общая) величина добавленной  стоимости отраслей экономики, которые не отражают уровень обеспеченности жителей субъекта Российской Федерации налоговыми доходами, как это предполагается пунктом 6 статьи 131 Бюджетного кодекса Российской Федерации, и, таким образом, не дают возможности достоверно распределить поступление налоговых доходов по уровням бюджетов. 

Применяемый индекс бюджетных расходов не учитывает особенности отдельных субъектов Российской Федерации, так как рассчитывается исходя из расчетных удельных весов расходов на оплату труда с начислениями, оплату коммунальных услуг и прочих расходов в среднем по консолидированным бюджетам всех субъектов Российской Федерации. 

При анализе состояния и проблем формирования налогового потенциала субъектов Российской Федерации возникает вопрос, об отсутствии законодательно закрепленного понятия «налоговый потенциал», его содержания. Наряду с этим, понятие «налоговая база (налоговый потенциал)» используется в  статьях 131, 138, 142.1 Бюджетного кодекса Российской Федерации. При этом в Налоговом кодексе Российской Федерации применяется только понятие налоговая база  (в качестве элемента налогообложения) и дается следующее определения «налоговая база представляет собой стоимостную, физическую или иные характеристики объекта налогообложения» (статья 53).

Между тем как упомянутая ранее Методика распределения дотаций из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации содержит показатель «индекс налогового потенциала», который определяется как «относительная (по сравнению со средним по Российской Федерации уровнем) оценка налоговых доходов консолидированного бюджета субъекта Российской Федерации, определяемая с учетом уровня развития и структуры экономики субъекта Российской Федерации».

Таким образом, исходя из смысла, заложенного в показателе «индекс налогового потенциала», можно предположить, что в качестве показателя «налоговый потенциал» при анализе бюджета конкретного региона можно понимать максимально возможную сумму поступлений в условиях конкретного региона и действующего налогового законодательства. Между тем, значение  указанного показателя очень сильно зависят от политической воли федерального центра, так как изменения федерального законодательства оказывают значительное влияние на формирование доходного потенциала субъектов Российской Федерации и как следствие на образование доходной части их бюджетов.

Компенсация выпадающих доходов бюджетов регионов, в связи с централизацией налогов в федеральный бюджет, должна производиться за счет дотации на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов, утвержденной федеральными законами о федеральном бюджете на соответствующий финансовый год. Однако, как показывает практика существует несоответствие объемов утвержденной дотации выпадающим доходам. Проектирование бюджетов субъектов Российской Федерации происходит параллельно с формированием федерального бюджета, но в соответствии с действующим законодательством распределение финансовой помощи утверждается при рассмотрении федерального бюджета лишь в третьем чтении, в то время как общие параметры областного бюджета утверждаются в первом чтении, когда регионам неизвестны объемы финансовой помощи из федерального бюджета. 

Наряду с тем, что распределение основной части дотаций бюджетам субъектов Российской Федерации на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов субъектов Российской Федерации утверждается федеральными законами о федеральном бюджете на соответствующие финансовые годы, распределение их части (нераспределенный резерв) утверждается Правительством Российской Федерации. Так, часть дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов субъектов Российской Федерации распределялась по распоряжениям Правительства Российской Федерации в ходе исполнения бюджета. Например, постановлением Правительства Российской Федерации от 29 апреля 2006 г. № 258 «О субвенциях на осуществление полномочий по первичному воинскому учету на территориях, где отсутствуют военные комиссариаты» лишь спустя четыре месяца после принятия Федерального закона «О федеральном бюджете на 2006 год», утверждено распределение субвенций на осуществление полномочий по первичному воинскому учету. Указанное обусловило значительную практически полугодовую задержку в доведении ассигнований из федерального бюджета субъекту Российской Федерации на осуществление данных полномочий в сфере воинского учета. Такой фактор как несвоевременное доведения финансирования  значительно снижает эффективность использования государственных средств и нарушает деятельность органов государственной власти.

В рамках аудита эффективности межбюджетных отношений, связанных с расходованием субъектом Российской Федерации финансовой помощи, поступившей  из федерального бюджета, необходимым является и контроль за соответствием бюджетного процесса и отвечают требованиям бюджетного законодательства, при этом включая использование финансовых средств в соответствии с их целевым назначением и соблюдение законодательно установленного порядка размещения заказов на поставку товаров (работ, услуг) для государственных нужд. При этом сокращение расходов бюджетных средств на покупку товаров и услуг путем проведения торгов ведет к экономичности использования государственных средств. Таким образом, в рамках проводимого аудита эффективности осуществляются мероприятия финансового аудита и в настоящее время начинают применять использование аудита эффективности при исполнении Федерального и субъектов бюджетов.

Экономичность использования государственных средств при реализации программ означает достижение заданных результатов с использованием наименьшего объема государственных средств или более высокого результата с использованием заданного объема государственных средств. Такой критерий может определяться сравнением затраченных средств на покупку ресурсов с аналогичным показателем предыдущего периода или с аналогичным показателями других организаций.

При этом, экономичное использование государственных средств может достигаться сокращением расходов бюджетных средств на покупку товаров и услуг путем проведения торгов, за счет более совершенной системы управления, четкого определения и следования приоритетам, целям и  задачам, определенным программами, эффективным планированием и контролем использования материальных и людских ресурсов и т.п. Экономным является такое использование ресурсов, когда фактическая стоимость единицы ресурса будет меньше плановой, либо меньше чем стоимость 

Как результат проведенного анализа понятия критерия оценки эффективности, применяемого как в научной литературе, так и в нормативно-правовых актах Счетной палаты Российской Федерации, автор отмечает лишь наличие общего, не всегда однозначного, подхода к определению указанного понятия. При этом несовершенство применяемых критериев для оценки эффективного расходования финансовой помощи из федерального бюджета в деятельности Счетной палаты Российской Федерации, не позволяет на современном этапе в полной мере результативно производить аудит эффективности использования субъектами Российской Федерации бюджетных финансовых средств. Таким образом, существует актуальная необходимость в разработке критериев и показателей использования аудита эффективности межбюджетных отношений, результативности и экономичности использования трансфертов, которые предусмотрены федеральным бюджетом и бюджетами субъектов Российской Федерации.

Как отмечал ранее автор на Счетную палату Российской Федерацию кроме проверок  расходования государственных средств на соответствие нормативным актам  возложена оценка эффективности таких расходов (аудит эффективности). Очевидно, что средства могут быть использованы в полном соответствии с действующими нормативными актами, отчетность об их использовании должна быть вполне достоверной, а эффективность может быть – низкой или не точной. 

Особо актуальна постановка вопроса о применении аудита эффективности в сфере контроля государственных расходов в период перехода от управления затратами к управлению результатами, причем для управления результатами необходимо  уметь их корректно и своевременно оценивать. Необходимо отметить сложность оценки управления результатами в государственном секторе экономики, так как кроме экономических и финансовых показателей необходимо проводить оценку социальных  и  экологических последствий расходования государственных средств. 

Так, в своей статье Е.М. Гутцайт рассматривает оценку эффективности расходование государственных средств в сфере дорожного строительства на примере замены традиционного перекрестка дорог на транспортную развязку, выполненную на разных уровнях. Оказывается, что даже в этом случае необходимо вводить много критериев. Во-первых, это экономия времени автомобилистов, которым не надо будет простаивать в ожидании разрешающего сигнала светофора. Во-вторых – экономия времени большинства пешеходов, которые будут пользоваться подземными переходами. В-третьих, это экономия топлива. В четвертых – уменьшение числа дорожно-транспортных происшествий, в-пятых – снижение числа смертельных случаев, в-шестых – уменьшение материального ущерба владельцев автомобилей и др. Кроме того, приходится учитывать и отрицательные компоненты эффекта: труднее станет переход дороги для инвалидов с повреждением опорно-двигательного аппарата и для людей с детскими колясками. Не исключено, что число критериев эффективности может оказаться и больше.

Но расходование бюджетных средств на модернизацию транспортных развязок является лишь частью расходов на реконструкцию трассы. Так, в частности осуществляются мероприятия по ее расширению, обходу городов, замене покрытия на ответвлениях к селам и т.п., которые в свою очередь, лишь часть расходов на модернизацию существующих автомобильных дорог и т.д. В результате число критериев оценки эффективности государственных средств еще больше увеличится.

В тоже время в Счетной палате Российской Федерации фактически в (см., например, Методику проведения аудита эффективности использования государственных средств, принятую решением Коллегии 23 апреля 2004 г.) предлагается однокритериальный подход: так, за критерий эффективности при строительстве учебных заведений брать произведенные затраты в расчете на одно «учебное место», а при строительстве больниц - затраты на одно «койко-место».

Предлагаемые рядом автором методики многокритериального подхода базируются на методах экспертных оценок, которые применительно к однотипным затратам в различных ситуациях могут существенно различаться.  Так, очевидно, что при строительстве транспортной развязки в центре мегаполиса или на окраине деревни оценка социальных и экологических последствий будет совершенно различна и поэтому при разработке критерии оценки эффективности в каждом конкретном случае должны быть различными.

Кроме того, при аудите эффективности расходования бюджетных средств проверяющий должен иметь рабочий инструментарий, позволяющий без привлечения в каждом конкретном случае экспертов произвести необходимую оценку. Автором предлагается при проведении аудита эффективности применять комплексную оценку экономических, социальных и экологических последствий, основанную на многокритериальной оценке. При этом, отличительной особенностью многокритериальных задач является наличие неопределенности, связанной с необходимостью сопоставления решений по нескольким критериям. Очевидно, что решение надо искать не на основе агрегирования оценок по отдельным критериям (построения функции ценности), а путем определения меры близости решения к некому идеальному (идеальной точке), то есть решение должно обеспечивать наибольшее приближение к множеству одновременно недостижимых целей. В этом случае решается задача целевого программирования

d [ K,b ] → min 

где K – векторная функция значения отдельных критериев Ki ( i = 1,..,N); b – N-мерный вектор, характеризующий идеальную точку, то есть включающий желательные (идеальные) значения отдельных критериев; d – расстояние между K и b ( то есть между критериями, характеризующими полученное и идеальное решения).

В задаче целевого программирования функционал d [ K,b ] → min имеет содержательный смысл: он характеризует меру близости полученной оценки к идеальной (то есть расстояние между ними).

Параметры идеальной точки (то есть желаемые значения критериев) определяются лицом, проводящим проверку (могут быть привлечены эксперты) или разработанными критериями оценки эффективности вышестоящим органом. В качестве координат идеальной точки берутся максимальные или минимальные значения отдельных критериев. Геометрическая интерпретация рассматриваемой задачи оценки по трем критериям представлена на рисунке.
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Координатные оси соответствуют шкалам критериев А, В и С. В трехмерном пространстве показана точка 1, соответствующая значениям критериев для конкретного случая, и точка И, соответствующая идеальным значениям критериев А,В,С. Расстояние d между точками И и 1 характеризует меру близости оценки к идеальной. Очевидно, что, если  рассчитанное  для проверяемого варианта расстояние d меньше, чем контрольное значение, определенное на примере раннее рассмотренных оценок, то проверяемый вариант более эффективен.

При определении расстояния d может быть учтена относительная важность критериев, в этом случае в целевую функцию вводятся весовые коэффициенты wi (wi =1). Введение весового коэффициента соответствует изменению масштаба шкал критериев.

В общем случае

                               N                          


d [ K,b ] = [ ∑ ( Ki – bi )S ]1/S → min 

                               i=1

где bi – желательное значение i-того критерия; S – характеристика метрики.


При S = 1 задача сводится к минимизации суммарного модуля относительных с учетом веса отклонений.


При S =∞ имеем равномерную метрику и задача целевого программирования сводится к минимизации максимального относительного отклонения, то есть max wi [∆Ki] → min – имеем минимаксную целевую функцию.


При решении задачи производится нормирование значений критериев



Ki - Kimax

KiИ  =  -----------------------



Kimax - Kimin

где Kimax и Kimin – соответственно максимальное и минимальное значение i-того критерия.


Знаменатель по существу представляет собой длину шкалы, а числитель – положение критерия на ней.

Таким образом, при оценке эффективности использования средств необходимо осуществлять комплексную оценку экономических, социальных и экологических результатов от мероприятий, на которые были израсходованы государственные средства, основанную на многокритериальной оценке. Применение такого подхода в полной мере позволит проводить аудит эффективности расходования субъектом Российской Федерации финансовой помощи из федерального бюджета.

