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РЕФЕРАТ


           Отчет на 78 л.


Тема: “Разработка принципов и методики аудита эффективности по контролю расходов федерального бюджета на международную деятельность” в части исследования основных вопросов формирования и развития государственного контроля в сфере внешнеэкономической и международной деятельности Российской Федерации, а также анализа состояния действующей системы государственного контроля в сфере внешнеэкономической и международной деятельности.


(Шифр – ГФК –2.3.2.).





ГОСУДАРСТВЕННЫЙ КОНТРОЛЬ, ВНЕШНЕЭКОНОМИЧЕСКАЯ ДЕЯТЛЬНОСТЬ, РАСХОДЫ ФЕДЕРАЛЬНОГО БЮДЖЕТА НА МЕЖДУНАРОДНУЮ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ, ЭКСПОРТНЫЙ КОНТРОЛЬ, ВОЕННО-ТЕХНИЧЕСКОЕ СОТРУДНИЧЕСТВО.





Цель и задачи настоящей научно-исследовательской работы состоят в том, чтобы на основе анализа сложившейся практики государственного контроля и методик аудита расходов федерального бюджета на международную деятельность, а также на основании проведенных Счетной палатой Российской Федерации контрольных мероприятий, выявить выгоды и издержки существующей системы государственного контроля в сфере внешнеэкономической и международной деятельности и наметить пути оптимизации использования государственных средств на осуществление внешнеэкономической и международной деятельности.


Объектом исследования является система государственного контроля в сфере внешнеэкономической деятельности и процесс осуществления государственного контроля расходования средств федерального бюджета на международную деятельность 


Информационной базой при подготовке научно-исследовательской работы послужили нормативные акты Российской Федерации и официальные документы основных международных экономических организаций, материалы Госкомстата Российской Федерации, монографии учебные и периодические издания по экономике, юриспруденции,  издания средств массовой информации, а также издания,  распространяемые информационно-аналитическими агентствами. Кроме того, широко использовались материалы контрольных мероприятий Счетной палаты Российской Федерации.


В научной литературе проблема государственного контроля в сфере внешнеэкономической и международной деятельности  и аудита эффективности расходования средств федерального бюджета международную деятельность исследована пока недостаточно. В имеющихся публикациях, как правило, затрагиваются лишь отдельные аспекты этой важной государственной проблемы. В настоящее время отсутствуют научные работы по данной теме, которые бы содержали и обеспечивали комплексный анализ проблемы  на фоне общего состояния и основных тенденций развития системы государственного контроля и эффективного аудита в России как субъекте открытого мирового сообщества.


Предметом исследования является разработка эффективных принципов государственного контроля  расходов федерального бюджета на международную деятельность.


Результаты проведенной научно-исследовательской работы предназначены для использования в работе специалистами в области финансового контроля, студентами и аспирантами экономических вузов, слушателей, студентов  и аспирантов Российской академии государственной службы при Президенте Российской Федерации, Финансовой академии при Правительстве Российской Федерации.
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ВВЕДЕНИЕ





Эффективное расходование государственных средств -  основное правило осуществления финансово-экономической деятельности государства.


 Одним из принципов бюджетной системы, определенных статьей 34 Бюджетного кодекса Российской Федерации, является эффективность и экономность использования бюджетных средств, который означает, что “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 наилучшего результата с использованием определенного бюджетом объема средств”.


  Бюджетный кодекс Российской Федерации (статьи 160 и 163) устанавливает, что главный распорядитель и распорядитель бюджетных средств как органы исполнительной власти, а также должностные лица этих органов несут ответственность за эффективное использование бюджетных средств, а получатели бюджетных средств обязаны эффективно использовать бюджетные средства в соответствии с их целевым назначением.


В настоящее время сложившая система взаимосвязи общественных отношений с государственными функциями и развивающимися рыночными отношениями требует качественно нового подхода к определению контроля. 


Еще в 1977 году на девятом Конгрессе Международной организации высших органов финансового контроля “ИНТОСАИ” при принятии “Лимской декларации руководящих принципов контроля” отмечалось, что контроль является частью системы регулирования, которая должна установить отклонения от принятых стандартов и обнаружить нарушения принципов законности, эффективности и экономии расходования материальных ресурсов с целью принятия корректирующих мер, а также осуществить мероприятия по предотвращению  нарушений в дальнейшем.


В течение долгового времени государственный контроль сводится к проверке правильности ведения финансовых документов, полноты учета и отчетности по осуществленным расходам федерального бюджета по отдельным направлениям деятельности государства,  а также фактического соответствия доходов и расходов федерального бюджета показателям отчета об исполнении федерального бюджета.


Безусловно, эти задачи очень важны для понимания реальной картины расходования государственных средств. Кроме того, результаты таких контрольных мероприятий важны для органов законодательной власти и для общественности, как подтверждение того, что исполнительная власть представляет достоверную финансовую информацию об исполнении федерального бюджета, надлежащим образом осуществляет ведение счетов и документации по бюджетным средствам.  Подтверждение о поступлениях доходных средств также очень в плане оценки финансовых ресурсов для дальнейшего осуществления расходов федерального бюджета.


Не умоляя важности финансовых контрольных мероприятий, в статье 4 “Лимской декларации руководящих принципов контроля” подчеркивается важность другого вида контроля, направленного на проверку того, насколько эффективно и экономно расходуются государственные средства. Вполне обоснованно этот вид контроля включает в себя не только проверку финансовых аспектов деятельности организаций, но и управленческую деятельность в целом.


Следует отметить, что контрольные функции не должны сводиться только к проверке, обнаружении и критическим замечаниям по выявленным нарушениям. 


В настоящее время важным аспектом контрольной работы должны стать выводы и рекомендации, направленные на повышение эффективности использования государственных средств.


 Цель аудита эффективности заключается в том, чтобы определить, насколько экономно, производительно и результативно федеральные органы исполнительной власти и получатели бюджетных средств используют государственные средства при осуществлении установленных им функций и выполнении поставленных перед ними задач. 


Аудит эффективности должен быть нацелен на разработку конкретных рекомендаций по совершенствованию деятельности проверяемых объектов, выполнение которых будет способствовать повышению эффективности  использования ими государственных средств.  


В связи с этим, аудит эффективности использования государственных средств приобретает решающее значение для функционирования финансовой системы государства как в отдельных отраслях производства, так и экономики в целом.


Представляя собой проверку и оценку эффективности деятельности федеральных органов исполнительной власти как главных распорядителей и распорядителей бюджетных средств, а также получателей бюджетных средств по использованию государственных средств, аудит эффективности призван не только констатировать факты и реальное состояние системы использования государственных средств в той или иной области, но и также на основании полученных результатах разработать  рекомендаций, направленных на ее совершенствование


При этом не ставится задача дать общую оценку эффективности  работы проверяемого федерального органа исполнительной власти или получателя бюджетных средств, поскольку практически невозможно найти какой-либо приемлемый способ такой оценки из-за сложности и разнообразия деятельности участников бюджетного процесса.


В рамках аудита эффективности проверяется не процесс принятия решений и этапы реализации этих решений посредством исполнения финансовых обязательств или привлечения дополнительных средств в федеральный бюджет, а оценивается эффективность деятельности организаций по их реализации. 


В настоящей работе основное внимание уделено трем главным позициям: роли государственного контроля в сфере международной и внешнеэкономической деятельности, действующей системе государственного контроля в сфере международной и внешнеэкономической деятельности Российской Федерации, а также направлению расходования государственных средств в сфере международной и внешнеэкономической деятельности Российской Федерации. Следующим этапом работы будет разработка на основании указанных исследований принципов, методики и конкретных показателей (по возможности) аудита эффективности по контролю расходов федерального бюджета на международную деятельность.




































































1. ФОРМИРОВАНИЕ И РАЗВИТИЕ СИСТЕМЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ В СФЕРЕ МЕЖДУНАРОДНОЙ И ВНЕШНЕЭКОНОМИЧЕСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ





1.1. Государственный контроль – значимая часть системы государственного регулирования. Основные вопросы формирования и развития государственного контроля в сфере внешнеэкономической и международной деятельности.





Исторически так сложилось, что возникновение контрольных отношений со стороны государства исходит к  тому времени, когда на определенный исторический момент 1) уже сформировалось государство – как инструмент принуждения, обладающий различными структурами, в том числе и  осуществляющими контроль, 2) был достигнут определенный уровень развития производительных сил, позволяющий производить общественно необходимый продукт, требующий его перераспределения. 


В связи с тем, что основными мерой в определении общественно необходимого продукта в условиях сформировавшего государства являются финансы – основная сфера применения контроля со стороны государства заключается в регулировании финансовых потоков, обеспечении строгого соответствия целям и задачам, поставленным в определенный исторический момент экономического развития общества.


Осуществление государственного контроля за финансовыми потоками – есть форма государственного регулирования. Возможность его проведения вытекает из наличия особой контрольной функции финансов, общественное назначение которой состоит в обеспечении экономических условий для осуществления государством контроля за максимальным поступлением ресурсов в казну (федеральный бюджет). Здесь объектом контроля выступают процессы наполнения и распределения стоимости общественного продукта или его распределение в натурально-вещественной форме. Исторические границы контроля в этом случае обусловлены стоимостным характером самих финансов. Одним из главных методологических принципов исследования является анализ общественных явлений   и их всестороннее рассмотрение на всех этапах развития.


Объективность общественного развития  предопределяет характер общественно экономических отношений и соответственно отношений контроля за финансовыми потоками.


Однако только наличие финансов не означает возникновение контрольных отношений – т.е  постоянную организующую деятельность соответствующих государственных органов только при  наличии упорядоченной развернутой системы денежных отношений, регламентированной представительными органами власти, появляются объекты контроля – денежные отношения, выраженные в особых их формах (доходов и расходов) и отражающие определенные отношения между субъектами производства.


Так, в рабовладельческой и феодальной общественных формациях наблюдались контрольные отношения, связанные со сбором налогов. Они имели сугубо подчиненное значение в общих экономических связях натурального хозяйства. Эти исторические формации пронизывались отношениями господства и подчинения, социального неравенства и о системе государственного регулирования в формах государственного контроля не могло быть  и речи. Основными целями и задачами не являлись какие – то позитивные изменения в экономике, а лишь накопление богатства путем войн, грабежей и эксплуатации подчиненной части населения. В этот период типичным явлением было отождествление доходов и расходов отдельного главного лица (монарха, рабовладельца, крупного землевладельца) с государственными доходами и расходами.


Это явление еще раз подчеркивает социальную составляющую контроля. Только с совершенствованием государства, возникновением демократических принципов организации общественного сознания государственный контроль выходит на качественно другой уровень.


В период Римской республики в политическую жизнь впервые активно внедряются демократические принципы. Был образован Римский сенат, публичное хозяйство было отделено от частного, появилась развитая система государственных отношений по поводу взимания таможенных платежей, акцизов, различных налогов. Доходы и расходы были разделены на эрариум (казна Римского сената) и фиск (казна императора). Но взимание налогов происходило крайне неупорядоченными способами. Вследствие полнейшего произвола при взимании налогов определенные люди (откупщики) покупали у государства право собирать подати за определенную плату. В результате  казна недосчитывалась поступлений необходимых ей для функционирования, а  откупщики богатели. Некоторые зачатки контроля за расходами со стороны Римского сената все же наблюдались, но они были незначительны, существовавшие формы не носили системного характера.


С упадком Римской республики эти элементы государственного контроля за государственными доходами и расходами исчезли, так как императоры, захватив всю полноту власти, рассматривали казну как свою собственную, произвольно растрачивали финансовые средства, усиливали гнет подданных, тем самым, ввергая население во все более глубокую нищету, что в конечном итоге и стало одной из причин падения Римской империи.


Финансовый произвол был характерен для восточных государств, других рабовладельческих государств.


В период раннего феодализма по мере развития товарно-денежных отношений все большее значение приобретали денежные налоги, которые расходовались большей частью на войны и оборонительные действия. 


Во времена абсолютных монархий государственные финансы приобретают более широкое распространение. Это было связано с ростом расходов на содержание двора, централизации власти в одних руках (император, монарх), объединением раздробленных территориально-экономических образований, заменой феодального ополчения наемной армией. Финансы не представляли собой целостной системы денежных отношений, регламентированной государством. 


Контроль за финансовыми потоками пребывал в зачаточном состоянии. Это было связано опять же с тем, что казна государства не была отделена от казны главы государства. Власть, как политическая, так и экономическая была сконцентрирована в одних руках. Все вопросы решались одной волей властвующей персоны, которая распоряжалась имеющимися средствами бесконтрольно и единолично, давая простор казнокрадству и взяточничеству. Полной бесконтрольностью отличалась система сбора налоговых платежей. Так, во Франции при Генрихе IV народ уплачивал до 150 млн. ливров, в королевскую казну попадало лишь 30 млн. ливров. Откупщики наживали колоссальные состояния �. 


Органы управления и суда в то время содержались за счет самостоятельных различных поборов с населения.


В дальнейшем, придя к власти, буржуазия создала развернутую финансовую систему  и отделяет государственную казну от казны государя. Устанавливается строго регламентированная система налогов и сборов. В Англии с конца семнадцатого века было установлено, что все налоги могут вводиться только на основании решений парламента. В развитие принципов демократии законодательные собрания стран Западной Европы стали постепенно присваивать себе право вотировать (утверждать, устанавливать) расходы. Так, парламент утвердил право вотировать сначала военные расходы, а затем право обсуждения и принятия других расходов, кроме расходов на содержание королевской семьи и королевского двора, которые устанавливаются парламентов в постоянной сумме.


Буржуазия в целях контроля за финансовой деятельностью правительства требовала построения бюджета на принципах полноты, единства, гласности и реальности. В условиях капитализма получает развитие определенная система контроля за государственными средствами. Появляются непосредственные субъекты государственного контроля со стороны парламента: в Англии – Главный контролер и Главный плательщик, во Франции и Италии – Счетные палаты.


Однако этот контроль по мере упрочнения господства буржуазии все более приобретал ярко выраженный классовый характер, проявляя свою социальную сущность.


С переходом к империализму, в эпоху государственно-монополистического капитализма, расширяется сфера государственного контроля над финансовыми ресурсами. В девятнадцатом, начале двадцатого века все государственные предприятия включались в государственный бюджет всеми своими валовыми доходами и расходами. Однако в начале двадцатого века монополистическая буржуазия протестовала против такой системы финансирования. Это мотивировалось отрицательным воздействием этой системы на инициативу предприятий использованием конъюнктуры и стремлением выделить доходы и расходы предприятий данного сектора из государственного бюджета, тем самым, освободив их от контроля парламента, что  было окончательно завершено после второй мировой войны. 


Целью государственного контроля за финансовыми ресурсами во время социализма было соблюдение плановых пропорций в расширенном социалистической воспроизводстве. Обращалось внимание на политический характер государственного контроля, который приводился в жизнь определенным слоем лиц, называемой администрацией. Наблюдалось полное подчинение экономики административно-регламентирующему воздействию контролирующих органов. Структура контрольных отношений представляла собой вертикаль. Управленческие решения, принимаемые центральным аппаратом органов управления, становятся обязательными для среднего звена, а затем для непосредственных исполнителей. Полное подчинение экономики административному контролю обострило противоречие между общественным характером производства и государственной формой присвоения конечного продукта. Обострение этого противоречия послужило причиной кризиса социалистической экономики, усилился разрыв между предложением и платежеспособностью населения. Произведенный продукт  не находил общественного признания, и его потребительная стоимость стала омертвляться, а стоимость выступать как потеря живого и овеществленного общественно необходимого труда. Бюрократическая власть, подкрепленная административными контролирующими рычагами, по существу свела к нулю демократические методы управления производством и общественной жизнью, и контроль постепенно в социалистическом  обществе стал единообразной монополией бюрократии.


Как уже отмечалось ранее, категория контроля, его сущность, организация и функции определяются общественно-экономическим строем и вытекает из сущности государства.


В процессе трансформации и становления основ рыночной экономики были утрачены иллюзии по саморегулированию экономики, и на первый план выступила необходимость усиления роли государства, одной из форм деятельности которого является государственный федеральный контроль.


Значение термина “контроль” происходит от французского слова “contrerole”, что означает “список, ведущийся в двух экземплярах”, а само действие по подтверждению и оценке события с обеих сторон получило название “controle” – проверка, наблюдение с целью проверки.


В условиях многоукладной экономики, различных видов собственности и развития рыночных механизмов в нашей стране регулирование и управление экономическими процессами со стороны государства имеет решающее значение.


Значение государственного регулирования для совершенствования системы экономических отношений трудно переоценить. Как показывает современное состояние экономического развития нашей страны необходимые функции для позитивного развития воспроизводственных процессов и обеспечения социального развития общества не могут реализовываться только посредством чистого рынка. 


В  результате  проводимой  экономиче�ской политики в 90-х годах государство практически ушло  из производ�ственной сферы и отстранилось от функций планирования и управления. Это основывалось на убеждении, что рыночное саморе�гулирование значительно эффективнее централизованного планиро�вания и управления. Государство зачастую объявлялось антиподом рынку, а приватизация его имущества стала основным приоритетом государственных преобразований.  Следствием такой политики явились отказ от единого народнохозяйственного плана, ликвидация системы плановых органов, значительное сужение методов воздействия государст�ва на процесс воспроизводства, межотраслевые и внутриотраслевые потоки материальных и финансовых ресурсов. 


В нашей стране в процессе трансформации административно-ко�мандной экономики была выбрана модель экономики, отличительными особенностями которой являлись:  минимальный удельный вес работающих в рыночном режиме крупных предприятий; достаточно низкая доля крупных программ инвестирования и НИОКР;  низкая доля заработной платы в ВВП; оседание основной доли прибыли в сфере обращения.


Механизм свободного рынка оказывается малоэффективным с точки зрения обеспечения макроэкономической устойчи�вости. Рыночные отношения не обеспечивают социальную защищенность  населения. Экономический механизм свободно�го рынка в полной мере не определяет перспективы социального раз�вития и основные направления научно-технического и экономическо�го прогресса. Требуется разработка научных прогнозов и целевых программ государственного значения для координации усилий в дос�тижении макроэкономических целей развития, особенно в среднесрочной и долгосрочной перспективе. Кроме того, рынок оказывается неспособным решить проблемы социальной стабильности в обществе, обеспечения экономической и национальной безопасности, мировой экологической и планетарной безо�пасности.


Оптимальное соотношение административных и рыночных методов в управлении экономикой остается пока не достигнуто.


На заре перестройки, во времена “дикого” рынка, когда законодательная база экономических реформ явно пробуксовывала, на благодатной почве вседозволенности появилась возможность незаконно обогатиться за счет государства. Многомиллиардные финансовые потоки хлынули из России и оседали на Западе и в офшорных зонах. Неслучайно сейчас одним из ведущих центром инвестиций в российскую экономику считается Кипр, куда, в основном, в начале девяностых годов перетекали российские средства. 


По данным различных источников отток капиталов из России превышает 20-30 млрд. долларов в год. В тоже время суммарная капитализация российского фондового рынка составляет около 50 млрд. долларов, тогда как, например, стоимость крупнейших предприятий нашего ближайшего соседа, Финляндии  - в пять раз больше1. .


 Исследования по�казывают, что существует достаточно тесная корреляция между эко�номической политикой государства и уровнем развития рыночных отношений: чем выше последний, тем более активным и многосто�ронним является воздействие государства на рыночные механизмы и регуляторы. 


В настоящее время государство превращается в главный регулирующий и координирующий центр экономиче�ской системы, который активно влияет на параметры и индика�торы ее функционирования и поддерживает с помощью специ�альных средств и инструментов желательный режим экономи�ческой динамики. Преодоление противопоставления государства и экономики, государства и рынка представляется возможным на основе сочетания и эффективного взаимодействия директив�ных, индикативных и рыночных регуляторов развития эконо�мических процессов. 


Государство, как форма организации общества, основанного на определенной системе производительных сил и производственных отношений, состоит из совокупности представительских учреждений, исполнительно-распорядительных и надзорно-контрольных органов.


Таким образом, только при возникновении определенной формы сочетания производительных сил и производственных отношений, возникает необходимость такой организации общественного производства, при которой через представительские учреждения устанавливается своеобразная, присущая только этому сочетанию система управления.


 В процессе развития производительных сил и производственных отношений функции государства видоизменяются. Каждый способ производства имеет те отношения контроля, которые в настоящий момент соответствуют материальным условиям производства. Одновременно эти отношения существуют не сами по себе, а отражают тип главенствующих производственных отношений, которые исторически сложились в обществе. Принцип удовлетворения общественных потребностей посредством перераспределения благ, накопленных обществом в процессе воспроизводства, требует совершенствования системы государственного управления.


Система государственного финансового контроля – важнейшая часть управления финансами.


В последнее время были утрачены многие весьма важные традиции государственного контроля, разрушена система государственного контроля, которая складывалась в течение всего периода становления российской государственности, были забыты также многие теоретические основы государственного контроля. 


Данные факты свидетельствуют о слабости и неэффективности существующей системы контроля за бюджетными средствами. В тоже время в стране функционирует свыше пятидесяти контролирующих структур, имеющих в субъектах свои территориальные отделы и подразделения с различной ведомственной подчиненностью. 


Проведенный анализ показывает нерациональное распределение контрольных полномочий в отдельных сферах государственного контроля между федеральными органами исполнительной власти. Их деятельность не носит общего плана и в значительной мере дублируется. 


В настоящее время в Российской Федерации действует более 260 нормативно-правовых актов, затрагивающих вопросы государственного контроля. В соответствии с этими документами функции государственного контроля в той или иной степени присущи практически всем  органам исполнительной власти. Следует учитывать еще и существование различных специализированных органов, контролирующих различные направления производственной и хозяйственной деятельности. 


Механизм взаимодействия между данными государственными контрольными органами  в нормативно-правовых актах, как правило, не прописан, и на практике не осуществляется.


Особое место в системе государственного контроля, как его составляющая, занимает государственный контроль в сфере внешнеэкономической и международной деятельности, который имеет более узкий спектр и распространяется в основном на формирование доходной и расходной части федерального бюджета.


Опыт развитых зарубежных стран наглядно демонстрирует, что создание цивилизованных рыночных отношений, эффективное функционирование экономики невозможно без хорошо организованного государственного финансового контроля, адекватного уровню социально-экономического развития общества и характеру формируемых в нем экономических отношений.


Внешнеэкономические связи играют важную и все возрастающую роль в развитии российской экономики. Доля экспорта товаров в ВВП России в 2002 г. составила 32%, доля импорта - 23,9%. От взаимодействия с зарубежными партнерами в решающей мере зависит модернизация российской экономики, развитие ряда базовых отраслей и экономики в целом. Поэтому оптимизация внешнеэкономических связей, ускорение роста товарооборота, обеспечение максимально возможных выгод от участия в международном разделении труда, повышение эффективности государственного регулирования внешнеэкономической деятельности выдвигаются ныне в число ключевых задач, стоящих перед страной.


Смена приоритетов в условиях возрастающего влияния мирохозяйственных связей на социально-экономическое развитие России в число первоочередных задач ставит повышение эффективности внешней торговли, привлечение иностранных инвестиций, обеспечение общей конкурентоспособности России во взаимозависимой мировой экономике.  Оценивая результаты прошедшего десятилетия, можно констатировать, что внешнеэкономические и международные связи регионов превратились в важный компонент отношений России с зарубежными странами. Такого рода связи способствуют созданию “пояса добрососедства”, формированию положительного имиджа России и, в конечном счете, более успешной ее интеграции  в мировое хозяйство. 


Особое место в развитии внешнеэкономических и международных связей России занимает государственный контроль и эффективный аудит расходов федерального бюджета. Они играют важную роль  в развитии взаимозависимых экономик России и стран-партнеров (в том числе в области наукоемких высокотехнологичных отраслей и производств) и способствуют формированию цивилизованного рынка. Они также способствуют успешному развитию сотрудничества в рамках интеграционных процессов со странами Содружества и более эффективному включению России в мировое хозяйство. Эффективный аудит и государственный контроль расходов бюджета способствуют аннигиляции негативных последствий глобализации и упрочению международных позиций России.


Например, важной чертой торгово-экономических отношений России со странами СНГ является их преференциальный (льготный) характер по сравнению с отношениями с государствами “дальнего зарубежья”. При этом, наряду с таможенно-тарифными преференциями, предоставляемыми друг другу на взаимной основе странами СНГ в соответствии с подписанными в рамках Содружества соглашениями о свободной торговле, Россия как экономически наиболее мощное государство СНГ предоставляет странам-партнерам и иные льготы с целью активизации торгово-экономического сотрудничества с ними, имеющего для нашей страны жизненно важное значение.


Предоставление Россией торгово-экономических преференций странам Содружества неоднозначно по своим последствиям для экономики РФ и ее отношений с партнерами. 


Наряду с выгодами, многие из которых могут стать осязаемыми лишь в перспективе, преференциальный режим экономических отношений с государствами СНГ несет с собой (особенно на начальном этапе сотрудничества) и существенные потери для России с учетом того, что фактически преференции, предоставляемые Россией странам СНГ", значительно больше по объему, чем преференции, предоставляемые ей этими странами. В последнее время необходимость предоставления преференций государствам Содружества все чаще ставится под сомнение (особенно в периодической печати РФ). 


Поиск и реализация направлений и методов обоснованного, последовательного и эффективного использования внешнеэкономических и международных связей – это актуальная научно-практическая задача, напрямую связанная с укреплением экономического могущества России. 


Поэтому исследование всего комплекса вопросов, связанных с государственным контролем и эффективным аудитом расходов федерального бюджета России на внешнеэкономическую и международную деятельность, представляется весьма актуальным как в научном, так и в практическом плане.


В научной литературе проблема государственного контроля и эффективного аудита расходования средств федерального бюджета на внешнеэкономическую и международную деятельность исследована пока недостаточно. В имеющихся публикациях, как правило, затрагиваются лишь отдельные аспекты этой важной государственной проблемы. В настоящее время отсутствуют научные работы по данной теме, которые бы содержали и обеспечивали комплексный анализ проблемы  на фоне общего состояния и основных тенденций развития системы государственного контроля и эффективного аудита в России как субъекте открытого мирового сообщества.


Нельзя также недооценивать и роль государственного контроля в обеспечении экономической безопасности страны, реальная угроза которой – масштабное нецелевое использование государственных денежных и материальных ресурсов, их изъятие, хищения, коррупция, вывоз капиталов, легализация доходов, полученных преступным путем.


Принимая во внимание, что на основе данных, полученных при осуществлении контрольных функций, государство в области источников финансирования и расходовании бюджетных средств реально оценивает все сферы своей деятельности.


Так, используя материалы проверок Счетной палаты Российской Федерации, рассмотрена один из  наиболее значительных секторов российской экономики - внешнеэкономическая деятельность.


В настоящее время сохраняется благоприятная для России внешняя экономическая ситуация. Экспортные цены пошли вверх, импортные – вниз. Россия по-прежнему получает огромное количество финансовых ресурсов исключительно благодаря динамике цен на мировом рынке, как бы в качестве безвозмездной помощи от мировой экономики, а не за счет того, что Россия как-то смогла заработать эти средства.  


По поводу влияния мировых цен на нефть на экономические показатели российской экономики существует полярные точки зрения.


Первая – повышение цен на нефть – важный позитивный фактор, который благоприятно воздействует на экономическую ситуацию (приток валютных средств, пополнение доходной части бюджета, возможность осуществления инвестиций за счет дополнительной прибыли). Снижение этой цены способно не только уменьшить доходы бюджета, но и привести экономику к кризису, поэтому необходимо поддерживать высокий уровень цен путем сокращения добычи, снижения объемов экспорта.


Другая точка зрения состоит в том, что хотя цены на энергоносители положительно влияют на рост доходов бюджета, они негативно сказываются на темпах экономического развития. По данным экспертов Администрации Президента Российской Федерации, при прочих равных условиях повышение цены на нефть на 1 доллар за баррель приводит в первую очередь к падению темпов промышленного производства в годовом измерении на 1,2 %. В первую очередь этот показатель относится к последним трем годам. По оценке Института народно-хозяйственного прогнозирования РАН, цена в 15 долларов за баррель вполне благоприятна для России с точки зрения издержек. 


Действительно, возрастает дополнительная прибыль, которая в течение большей части 90 годов колебалась 3-5% валового внутреннего продукта. Однако представляет интерес не столько размер дополнительных финансовых ресурсов, полученных за счет благоприятной конъюнктурной ситуации на мировых рынках, а  характер использования этих средств.


Для повышения эффективности внешнеэкономической деятельности, важно не эксплуатировать отечественные природные ресурсы, ставя экономические показатели страны в зависимость от колебаний цен на мировых рынках, а развивать экспорт продукции тех секторов российского производства, которые могут достойно конкурировать с мировыми аналогами, в то же время стимулируя и внутреннее производство. Наиболее существенный ущерб стране наносит криминальная деятельность во внешнеэкономической сфере. Так,  незаконное перемещение валютных средств за границу за последние 10 лет оценивается специалистами в 150 – 300 млрд. долларов США. Ежегодная утечка капиталов за границу по различным данным составляет 15 – 20 млрд. долларов. Например, бывший заместитель председателя Центрального банка России С. Алексашенко утверждает, что в 2000 году вывезено из страны 15 млрд. долларов2. Президент Российской Федерации Путин В.В. в Послании Федеральному Собранию Российской Федерации отмечает, что отток капиталов превышает 20 млрд. долларов в год. Только в Москве в 1999 г. выявлено 70 лжефирм, которые перевели в течение 1999 г. за рубеж более 1 млрд. долларов США3.  


Как уже отмечалось ранее, в настоящее время функционирует достаточное количество организаций и ведомств, осуществляющих в той или иной степени контрольные функции.





1.2 Особенности внешнеэкономической деятельности Российской Федерации 





В настоящее время весьма популярен сформулированный в литературе вывод о том, что экономические реформы, и, соответственно, их правовое регулирование протекали в России спонтанно и противоречиво. Отсутствовала концепция их проведения, не уделялось должного внимания формированию новой системы контроля и надзора за законностью в экономике.


Слабость механизма защиты государственных интересов, отставание реформы таможенного законодательства (а можно сказать — всего законодательства, регулирующего внешнеэкономическую деятельность) от потребностей времени, несоответствие его Конституции РФ, международным договорам, ратифицированным Россией, мировым стандартам, привело к поспешному латанию законов, их дополнений Указами Президента, другими подзаконными актами, противоречащими действующим нормам. 


В подтверждение сказанному можно привести множество разноплановых фактов. Прежде всего, это отставание законодательного регулирования от фактического хода реформ, от потребностей практики. Существование в течение длительного времени правовых пробелов, что в значительной мере способствовало становлению не управляемого, стихийно складывающегося рынка, в котором частный интерес  превалировал  над публичным.


Весьма выразительный пример этого — то, что только на третьем году реформ появилось постановление Правительства РФ “О лицензировании отдельных видов деятельности”, регулирующее важнейшую сторону экономической активности в условиях реформ, в том числе в сфере экспортно-импортных операций. Жизненно важные для многих новых субъектов хозяйствования вопросы решались на основании положений и требований подзаконного акта, хотя необходимость их законодательной регламентации была очевидна с самого начала (федеральный закон о лицензировании принят только ноябре 1998 года). 


Правовой вакуум в сфере внешнеэкономической деятельности, отсутствие единообразных, рассчитанных на длительное применение “правил игры”, установленных законом, приводили к обилию разовых, нередко игнорирующих интересы общества решений, раздаче льгот личностям и организациям, близким к высокопоставленным чиновникам. Как следствие этого -  бюрократический  произвол, распространение коррупции и даже более тяжкие последствия, включая криминальные разборки, заказные убийства и т.д. 


Ярким примером этого служат результаты, связанные с деятельностью Российского фонда инвалидов войны в Афганистане. С момента образования в 1991 г. Фонд получил по росчеркам пера отдельных руководителей федеральной исполнительной власти воистину фантастические льготы на импорт табачных изделий и спиртных напитков. Закончилось это трагедией на Котляковском кладбище в ноябре 1996 г., унесшей в результате взрыва жизни 14 человек. А всего за время существования Фонда в связи с хищениями, перераспределением огромных средств, полученных им в основном за счет таможенных льгот, было убито 34, ранено 62 человека2.


В целом говорить о каком-то упреждающем контрольно-правовом механизме недопущения преступлений, злоупотреблений и правонарушений в сфере внешнеэкономической деятельности не приходится. Ничего похожего на это не было на старте реформ, и положение медленно, не столь энергично и последовательно, как этого хотелось бы, выправляется в последние годы.


Наряду с несвоевременным принятием или хроническим запаздыванием нормативных правовых актов, определенную роль играет и их низкое качество. Основной недостаток — это чрезмерная либерализация внешнеэкономической деятельности, не сочетаемая с созданием адекватных контрольных механизмов.


Определенным моментом продвижения к криминально опасной свободе на грани вседозволенности был Указ Президента РСФСР от 15 ноября 1991 г. № 2 “О либерализации внешнеэкономической деятельности на территории РФ”. В соответствии с ним все зарегистрированные в стране предприятия любых форм собственности получили право осуществлять внешнеэкономическую деятельность, включая посредническую, без специальной регистрации. Указ содержал положения, направленные на ограничение использования государством мер экономического регулирования, проведения взвешенной, тщательно просчитанной политики во внешнеэкономической деятельности. Именно так можно расценивать содержавшееся в нем поручение Правительству подготовить новый, значительно сокращенный перечень товаров, импорт и экспорт которых подлежал квотированию и лицензированию. Это поручение было выполнено, — принято постановление Правительства РФ от 16 ноября 1992 г. № 854 “О лицензировании и квотировании экспорта и импорта товаров (работ, услуг) на территории РФ”. В соответствии с ним принятие мер экономической политики при экспорте и импорте было предусмотрено лишь для ограниченного круга товаров. Все остальные товары могли вывозиться из России или ввозиться в нее без лицензий и квот.


В соответствии с Указом Президента РФ от 29 января 1992 г. № 65 “О свободе торговли” товары, ввозимые гражданами на территорию России или пересылаемые в их адрес, таможенными пошлинами не облагались. Это давало возможность беспошлинно ввозить товары в любых объемах со ссылками на то, что этим занимаются физические лица (граждане), не образовывавшие юридического лица и не зарегистрированные в качестве индивидуальных предпринимателей. Данная норма, предоставлявшая в сущности неограниченный простор для частного предпринимательства в сфере внешнеэкономической деятельности, в том числе и недобросовестной, была отменена только в мае 1997 года (установленный в июне 1992 года предел беспошлинного ввоза товаров физическими лицами в сумме 10 тыс. долларов США соблюдался далеко не всегда вследствие некоторых нестыковок в законодательстве, а также широкой практики освобождения от уплаты таможенных платежей разовым разрешениям).


Негативные, в том числе прямые криминальные, последствия имела сложившаяся практика предоставления многочисленных льгот разнообразным участникам внешнеэкономической деятельности. Этим стали заниматься не только Президент и Правительство РФ, но и федеральные органы исполнительной власти в регионах, а в условиях “парада суверенитетов” — даже органы власти некоторых субъектов Федерации. 


Льготы были разнообразными: освобождение от обложения экспорта и импорта таможенными пошлинами, акцизами, НДС, от обязательной продажи валютной выручки, выделение бюджетных ассигнований на уплату таможенных платежей и др. Льготы предоставлялись с благими целями — для поддержки ветеранских организаций, сельхозпредприятий, становившихся на ноги телекомпаний, инвестиционных структур и т.д. Но все это быстро стало кормушкой для криминалитета. 


О том, как использовались широко распространенные льготы импортерам, якобы собиравшихся поддержать российскую промышленность, сельское хозяйство, можно судить по таким, ставшим многочисленными махинациям: товары ввозились в РФ под видом вкладов в уставный капитал предприятий с иностранными инвестициями (соответственно, они освобождались от пошлин), а фактически продавались, что позволяло недобросовестным участникам внешнеэкономической деятельности наживаться на этом.


О том, как непродуманно и скоропалительно, без необходимых подстраховочных, блокирующих мер проводилась либерализация внешнеэкономической деятельности, можно судить по такому примеру. Ни заблаговременно, ни одновременно с изданием Указа Президента РСФСР от 15 ноября 1991 года не был определен перечень сырья, товаров, технологий, информации, свободный, неконтролируемый экспорт которых мог причинить существенный вред стратегическим интересам государства. И только после того, как стали выявляться скандальные случаи вывоза и продажи таких товаров и сырья предприятиями оборонного комплекса (вплоть до технологий и информации, которые могли быть использованы для создания оружия массового поражения), постановлением Правительства от 26 июня 1992 г. № 434 был введен институт спецэкспортеров, установлен перечень стратегически важных сырьевых товаров, экспорт которых должен осуществляться лишь предприятиями и организациями, зарегистрированными в Министерстве внешнеэкономических связей. В мае 1995 г. институт спецэкспертов Указом Президента РФ № 245 был упразднен.


В целом следует согласиться с позицией многих экспертов, в том числе зарубежных, которые оценили чрезмерную либерализацию внешнеэкономической деятельности, повлекшую огромные криминальные издержки и последствия, так: “отказавшись от советской монополии на торговлю с зарубежными партнерами, правительство разрешало любому, кто смог добыть лицензию, заниматься экспортом. Поскольку российское сырье приобреталось за рубли по внутренним ценам, а продавалось за доллары, экспортные лицензии были сродни разрешению печатать деньги”3.


Надолго было затянуто законодательное решение вопроса о трансформации  административных границ России с бывшими республиками СССР в государственные и, соответственно, о закреплении в законе понятий таможенной территории и таможенной границы: Закон “О государственной границе” вступил в силу только в мае 1993 г., а соответствующие изменения в Таможенный кодекс РФ были внесены еще позднее.


Говоря о качестве законодательства, регулирующего внешнеэкономическую деятельность, необходимо также отметить такой нередко присущий ему недостаток, как неконкретность и декларативность. В этом отношении характерным примером является Федеральный  закон Российской Федерации от 13 октября 1995 г. “О государственном регулировании внешнеторговой деятельности” (в том числе в его редакциях от 8 июля 1997 г. и 10 февраля 1999 г.). Он содержит более десяти норм-определений, в нем изложены восемь принципов этого регулирования, раскрыто содержание внешнеторговой политики, но нет ни одной нормы с юридической санкцией, в нормах-правилах имеется множество бланкетных и отсылочных диспозиций, в том числе не только к другим законам, но и подзаконным актам. Основной исполнитель закона “персонально” не назван, и именуется “федеральным органом исполнительной власти, на который Правительством Российской Федерации непосредственно возложены координация и регулирование внешнеторговой деятельности”. Элементы юридической неопределенности, нечеткости, другие дефекты правотворчества, затрудняющие правоприменение, характерны и для иных законов, регулирующих внешнеэкономическую деятельность (например, Федеральный закон “Об экспортном контроле” от 18 июля 1999 г.). В сочетании с пробелами законодательства, запаздыванием с принятием необходимых законодательных актов, такие законы, в известном смысле напоминающие декларации о намерениях, приносят мало реальной пользы, их фактический вклад в дело регламентации соответствующих экономических, финансовых и иных отношений, в установление стабильных, рассчитанных на длительное время “правил игры”, невелик. Как результат, центр тяжести переносится на регулирование общественных отношений постановлениями правительства, ведомственными инструкциями, другими подзаконными актами, которые то вводят, то отменяют квотирование и лицензирование, то увеличивают, то уменьшают размеры платежей, запрещают сегодня то, что было разрешено вчера и наоборот, и т.п. Как отмечалось в криминологической литературе, применительно к таможенному делу, “сложность таможенного законодательства, распространенность бланкетных норм, огромный объем, что приводит к его невыполнению, манипулированию им, способствует таможенным преступлениям. Лишь в последние годы принято более трех тысяч ведомственных нормативных актов в Государственном таможенном комитете России (далее - ГТК РФ). По одному только валютному контролю таможенными органами применяется 133 лишь основных нормативных ведомственных актов. Таможенный Кодекс РФ (далее - ТК РФ) настолько “оброс” нормативными актами ГТК РФ, что сложно понять суть регламентируемого вопроса. Для этого нужен анализ всей совокупности нормативных актов. ТК РФ не дает представления о значимости ряда институтов таможенного дела, самых существенных положениях, например, о роли складов временного хранения, доставки товаров, условиях режимов экспорта, выпуска в свободное обращение и пр. Иногда по одному и тому же вопросу практически ежемесячно издаются нормативные акты, каждый из которых дополняет или частично отменяет предыдущий, а, в конечном счете, принимается нормативный акт, лишающий юридической силы  все”4. Приведенные факты и оценки необходимо правомерно распространить с таможенного дела на всю внешнеэкономическую деятельность, так как в результате правовой неопределенности и даже неразберихи на этом участке экономического пространства нередко создается ситуация “мутной воды”, в которой криминально ориентированным лицам легко и удобно ловить “золотую рыбку”. А именно, обогащаться путем совершения масштабных преступлений корыстной направленности, маскируемых под легальную экономическую деятельность.


Положение усугублялось тем, что некоторые подзаконные акты, касающиеся внешнеэкономической деятельности, прямо противоречили закону. Так, Указом Президента РФ от 30 ноября 1995 г. № 1204 “О первоочередных мерах по поддержке экспортеров” (принятым под сильным давлением Международного валютного фонда) отменялись вывозные таможенные пошлины (за редкими исключениями по отдельным товарам, в отношении которых предусматривалось снижение ставок). Указ был принят и вступил в действие, несмотря на то, что он прямо противоречил нормам ТК  РФ, предусматривающего в качестве необходимого условия режима экспорта уплату вывозных таможенных пошлин. Эти пошлины были восстановлены после кризиса в августе 1998 г.


На уровне противодействия преступлениям в сфере внешнеэкономической деятельности в определенной мере негативно сказывается несовершенство�таможенного, административного, уголовного и уголовно-процессуального законодательства, несоразмерность санкций (их мягкость) реальному ущербу от совершенных преступлений.


Правоприменительная, правоохранительная практика в целом не соответствует остроте криминальной ситуации, сложившейся в сфере внешнеэкономической деятельности. Говорить о наступательности в борьбе с подготавливаемыми и совершаемыми в ней преступлениями не приходится. В криминологической литературе обстоятельно исследованы узкие места и просчеты в работе по выявлению, предупреждению, раскрытию и расследованию таможенных преступлений. Это необоснованные отказы в возбуждении уголовных дел, необоснованная передача дел по подследственности, ведение административного производства вместо привлечения лиц к уголовной ответственности, значительное число прекращенных и приостановленных уголовных дел, что вызвано недостатками предварительного расследования, не применение задержания, арестов, при наличии к тому оснований, недостатки прокурорского надзора5. Все это характерно и для противодействия иным преступлениям в сфере внешнеэкономической деятельности (не только таможенным). С учетом специфики этих преступлений (изощренный характер; тщательная маскировка, прикрытие легальными формами и действиями, выход технологической цепочки преступных операций за рубеж и др.) особое негативное значение имеют низкий уровень оперативно-розыскной деятельности, серьезные недостатки оперативного обслуживания отрасли. 


Констатированное несколько лет назад положение о том, что субъекты оперативно-розыскной деятельности, включая милицию (службу ОБЭП), таможенные органы, ФСБ “не сумели своевременно завоевать прочные оперативные позиции в сферах криминализированных экономических структур, наркобизнеса, нелегального оборота оружия, отмывания преступных доходов, транснациональных преступных связей среди криминальных авторитетов, коррумпированных чиновников и других категорий лиц, причастных к организованной преступности”6, в полной мере сохранилось до настоящего времени.


Криминогенные факторы организационного (управленческого) свойства при содержательной характеристике причинного комплекса преступности выделяются в качестве относительно самостоятельной группы не всегда7. И в этом есть определенный резон, ибо недостатки управления, организации любого дела так или иначе связаны с причинами и условиями экономического, политического, социально-психологического и иного характера. 


Так, управляемость системой, уровень организации внешнеэкономической деятельности напрямую зависят от сущностных характеристик экономических отношений переходного периода, качества принимаемых политических решений, рассмотренных социальных, социально-психологических, правовых факторов. Плохое управление, в том числе организация дела здесь, как и в других сферах жизни, являются следствием экономических диспропорций и противоречий, плохих законов (или их отсутствия), неправильных политических решений, деформаций социально-психологического свойства. Внешнеэкономическая деятельность, в том виде, в каком она сложилась к настоящему времени, в сущности, качественно новый вид социальной практики.


Оптимальное, эффективное ее функционирование предполагает, что в ней успешно реализуются как общие функции управления (учет, анализ, прогнозирование, планирование, организация, регулирование, контроль), так и специальные (связанные со спецификой этой деятельности), а также и обеспечивающие функции (кадровая, материально-техническая, финансовая и др.)8.


Если, например, взять такую важную (во многом базовую) функцию управления, как учет, то следует напомнить, что миллиардные (в долларах США) суммы денег, ежегодно циркулирующих в сфере внешнеэкономической деятельности, фиксируются не в точных бухгалтерских отчетах и балансах, иных официальных документах, поддающихся счету, контролю, независимому аудиту и т.п., а определяются на основании косвенных данных, субъективных суждений, экспертных оценок и тому подобных методов (то есть приблизительно, на глазок).


С опозданием был налажен и производится не самым лучшим образом учет участников внешнеэкономической деятельности в целях идентификации организаций и лиц, осуществляющих перемещение товаров, транспортных средств через границу РФ; создана база данных “Участники ВЭД” для оперативного получения объективной информации и дальнейшей интеграции информационных ресурсов; информирования и интеграции подразделений таможенного оформления и контроля в части своевременного выбора и применения адекватных форм и методов таможенного контроля9.


Среди негативных факторов организационно-управленческого характера, способствовавших криминализации сферы внешнеэкономической деятельности, можно указать на сильную энтропию (мера беспорядка), обусловленную несвоевременностью создания структур управления и контроля, частые и не во всем обоснованные изменения их статуса и круга полномочий, непрерывные реорганизации, что порой ослабляет или даже теряет управляемость происходящими здесь динамичными процессами. Например, Указом Президента РФ от 24 сентября 1993 г. № 1444 была создана Федеральная служба по валютному и экспортному контролю (сколько миллиардов долларов США было “перекачено” к этому времени за рубеж, по-видимому, навсегда останется никому недоступной “коммерческой” тайной). 


Первоначальное Положение об этой службе, утвержденное постановлением Правительства РФ от 16 ноября 1993 г., претерпело существенные изменения в редакциях от 3 июня 1995 г. и 11 декабря 1997 г. Указом Президента РФ от 17 мая 2000 г. № 867 “О структуре федеральных органов исполнительной власти” эта служба ликвидируется с передачей ее функций Министерству экономического развития и торговли РФ. Не прошло и года после этого организационного решения, как стал активно обсуждаться вопрос об очередной реорганизации службы валютного и экспортного контроля, в частности о передаче ее функций Государственному Таможенному Комитету. Что происходит при реорганизациях хорошо известно - служащие перестают исполнять свои обязанности и занимаются в основном вопросами собственного трудоустройства.


О несовершенстве специфического валютного, а также банковского контроля можно судить уже по их отрицательному результату — миллиардных суммах, перекачиваемых в заграничные банки, остающихся за рубежом.


Как отмечалось в литературе, “слабость борьбы с таможенными преступлениями и отмыванием “грязных” денег обусловлены тем, что валютный контроль таможенных органов носит весьма ограниченный характер, затрагивает только реальное перемещение товаров и транспортных средств через таможенную границу РФ. Но ни перемещение услуг, работ, информации, объектов интеллектуальной собственности, банковские электронные переводы, ни перемещение товаров при бартере не распространяется на другие таможенные режимы кроме экспорта и импорта, в том числе на такие криминализированные, как реэкспорт, временный ввоз (вывоз), таможенный склад, а также поставку товаров в свободные экономические и таможенные зоны, на физических лиц”10.


Массовый контрабандный вывоз из страны ценных морепродуктов, некоторых других предметов и товаров красноречиво доказывает несостоятельность пограничного контроля. Этому также способствует задержка Государственной Думой Российской Федерации принятия соответствующего законодательства.


В целом система контроля за внешнеэкономической деятельностью начала создаваться с опозданием, формировалась недостаточно целеустремленно, энергично и последовательно, и до сих пор функционирует неэффективно. Лишь о некоей видимости контроля свидетельствует, например, тот факт, что на таможнях он осуществляется в основном по документам, а реально досматривается лишь 1 процент перемещаемых через таможенную границу товаров. Несовершенство системы финансового и иного вневедомственного контроля за внешнеэкономической деятельностью проявляется и во множественности контролирующих органов, порождающей неразбериху, ненужное дублирование, рассогласованность в их работе. В результате действенность, эффективность наблюдения и проверок снижаются, и складывается ситуация, которая близка к известной поговорке “у семи нянек дитя без глазу”.


Изъяны контроля далеко не всегда компенсируются прокурорским надзором, который порой осуществляется поверхностно, на недостаточно высоком профессиональном уровне, без привлечения необходимых специалистов и специальных познаний. Выявляются в основном визуально фиксируемые факты незаконного перемещения товаров физическими лицами, так называемая чемоданная контрабанда, а противоправные сделки, махинации в сфере внешнеторгового оборота не обнаруживаются, не пресекаются, остаются безнаказанными.


Серьезным недостатком контроля считается также его недостаточное информационное обеспечение, а порой и фактическое отсутствие такового. Надежные, бесперебойно функционирующие информационные связи между правоохранительными, контролирующими и другими органами недостаточно  налажены, в случаях, когда они время от времени, бессистемно осуществляются, то это делается на невысоком организационном и технологическом уровне (не оперативно, без использования электронно-вычислительной техники и современных средств связи и т.д.).


Не отработана надежная система информационных обменов отечественных правоохранительных и контролирующих органов с их зарубежными коллегами. В частности, не производятся (или производятся далеко не во всех случаях, когда это требуется) сверки данных о количестве и качестве ввозимых и вывозимых товаров по документам российской стороны со сведениями, содержащимися в документах зарубежных таможен, других органов и иностранных партнеров по внешнеэкономической деятельности. Это облегчает злоупотребления, связанные, например, с импортом спиртных напитков, табачных изделий, продовольственных товаров, автомашин.


Наконец, среди организационно-управленческих факторов определенную негативную роль играют такие, как неразвитость материально-технической базы и другие недостатки ресурсного обеспечения правоохранительных и контролирующих органов, слабая профессиональная подготовленность их кадров и другие обстоятельства, связанные с осуществлением обеспечивающих функций управления.





1.3. Состояние действующей системы государственного контроля в сфере внешнеэкономической и международной деятельности. Федеральное законодательство: состояние и проблемы.





В соответствии с Конституцией Российской Федерации в ведении Российской Федерации находятся:


- внешняя политика и международные отношения (пункт "к" статьи 71),


- внешнеэкономические отношения (пункт "л" статьи 71),


- определение порядка продажи и покупки оружия, боеприпасов, военной техники и другого военного имущества (пункт "м" статьи 71).


В развитие упомянутых положений Конституции РФ к настоящему времени создана достаточно развитая законодательная база, регулирующая внешнеэкономическую деятельность. Она включает в себя федеральные законы:


- от 13.10.1995г., № 157-ФЗ “О государственном регулировании внешнеторговой деятельности”;


- от 14.04.98, № 63-ФЗ “О мерах по защите экономических интересов Российской Федерации при осуществлении внешней торговли товарами”;


- от 04.01.99, №4-ФЗ “О координации международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации”;


-  от  18.07.99 г., № 183-ФЗ “Об экспортном контроле”;


- от 19.07.98 № 114-ФЗ “О военно-техническом сотрудничестве Российской Федерации с иностранными государствами”.


Ряд важных положений, регламентирующих вопросы осуществления внешнеэкономической деятельности, содержится в Законе Российской Федерации от 09.10.92, №3615-1 “О валютном регулировании и валютном контроле”.


В развитие положений упомянутых законов принято большое число нормативных актов Банка России, Правительства РФ, федеральных министерств и ведомств.


Центральное место в системе федерального законодательства, регулирующего внешнеэкономическую деятельность, занимает Федеральный закон “О государственном регулировании внешнеторговой деятельности”.


Закон носит рамочный характер. Он устанавливает основные принципы государственного регулирования внешнеторговой деятельности в Российской Федерации (статья 4) и внешнеторговой политики Российской Федерации (статья 5), порядок ее осуществления российскими и иностранными лицами, права, обязанности и ответственность органов государственной власти Российской Федерации и органов государственной власти субъектов Российской Федерации в области внешнеторговой деятельности.


В частности, положениями статьи 6 закона определено, что в ведении Российской Федерации в области внешнеторговой деятельности находятся:


- формирование концепции и стратегии развития внешнеторговых связей и основных принципов внешнеторговой политики Российской Федерации;


- обеспечение экономической безопасности, защита экономического суверенитета и экономических интересов Российской Федерации, экономических интересов субъектов Российской Федерации и российских лиц;


- государственное регулирование внешнеторговой деятельности, включая финансовое, валютное, кредитное, таможенно-тарифное и нетарифное регулирование;


- обеспечение экспортного контроля, определение политики в области сертификации товаров в связи с их ввозом и вывозом;


- определение порядка вывоза и ввоза расщепляющихся материалов, отравляющих, взрывчатых, ядовитых, психотропных веществ, сильнодействующих наркотических средств, биологически активных материалов (донорской крови, внутренних органов и других материалов), генетически активных материалов (культур грибов, бактерий, вирусов, семенного материала животных и человека и иных материалов), животных и растений, находящихся под угрозой исчезновения, частей и дериватов, а также порядка их использования и определение порядка ввоза и вывоза опасных отходов, а также их использования, отдельных видов сырья, материалов, оборудования, технологий, научно - технической информации и оказания услуг, которые применяются или могут быть применены при создании вооружений и военной техники, а также тех из них, которые имеют мирное назначение, но могут быть использованы при создании ядерного, химического и других видов оружия массового уничтожения и ракетных средств его доставки, а также порядка вывоза отдельных видов стратегически важных сырьевых товаров, связанных с выполнением международных обязательств Российской Федерации, ввоза сырья для переработки на таможенной территории Российской Федерации и вывоза продуктов его переработки


- предоставление государственных кредитов и иной экономической помощи иностранным государствам, их юридическим лицам и международным организациям, заключение международных договоров о внешних заимствованиях Российской Федерации и государственных кредитах, предоставленных Российской Федерации иностранными государствами, установление предельного размера государственных кредитов Российской Федерации и внешних заимствований Российской Федерации,


- владение, пользование и распоряжение федеральной государственной собственностью Российской Федерации за рубежом.


К предметам совместного ведения отнесены вопросы координации внешнеторговой деятельности Российской Федерации и субъектов Российской Федерации в целях максимальной реализации экспортного потенциала; формирование и реализация региональных и межрегиональных программ внешнеторговой деятельности; получение иностранных кредитов под гарантии бюджетных доходов субъектов Российской Федерации, их использование во внешнеторговой деятельности и погашение, выполнение международных договоров Российской Федерации в области внешнеторговой деятельности, непосредственно затрагивающих интересы соответствующих субъектов Российской Федерации; координация деятельности субъектов Российской Федерации по созданию и функционированию свободных экономических зон, регулированию приграничной торговли.


Законом также определены российские и иностранные участники внешнеторговой деятельности (статья 10), основные положения государственного регулирования внешнеторговой деятельности и другие  вопросы.


В формировании системы российского законодательства, регулирующего внешнеэкономическую деятельность, важное значение имело принятие Федерального закона от 14 апреля 1998 года № 63-ФЗ "О мерах по защите экономических интересов Российской Федерации при осуществлении внешней торговли товарами". В законе достаточно полно и детально отражена мировая торговая практика, регламентированная, в частности, на уровне ГАТТ/ВТО, дается система таких определений, как "существенный ущерб отрасли российской экономики", "существенный ущерб от импорта товара, субсидируемого иностранным государством", "специальные защитные меры", "антидемпинговые меры" и др.


Законом регламентировано применение специальных защитных мер (глава П), антидемпинговых мер (глава III), компенсационных мер (глава IV), мер по ограничению импорта товаров в целях поддержания равновесия платежного баланса Российской Федерации, выполнения целевых федеральных программ развития, в связи с выпуском новых видов товаров, в целях защиты претерпевающих структурную перестройку отраслей российской экономики и при проведении мероприятий по ограничению производства сельскохозяйственных товаров" (глава V), мер по защите экономических интересов Российской Федерации при экспорте товаров" (глава VI), порядка проведения расследований в целях применения мер по защите экономических интересов Российской Федерации при осуществлении внешней торговли товарами" (глава УП).


Вместе с тем, действующая законодательная база нуждается в развитии и совершенствовании как в силу необходимости законодательного обеспечения ряда сфер этой деятельности, которые пока не регламентированы соответствующими законодательными актами, так и в целях определенной корректировки ранее принятых в этой области законов.


Одним из важнейших направлений совершенствования российского внешнеэкономического законодательства является приведение его в соответствие с нормами ВТО.


Сравнительный анализ упомянутых выше законодательных актов, регулирующих внешнеэкономическую деятельность, свидетельствует о том, что они имеют существенные отличия от норм ВТО.


Так, в Федеральном законе “О государственном регулировании внешнеторговой деятельности” ряд положений не соответствуют принципам этой организации. Имеются расхождения в терминологии и трактовке некоторых понятий, особенно в части, касающейся торговли услугами. Так, экспорт услуг трактуется как вывоз с таможенной территории РФ, т.е. признается только трансграничная поставка услуги, тогда как ВТО различает несколько способов поставки услуг, в том числе через коммерческое присутствие иностранного поставщика на территории другой страны. Различаются и принципы регулирования торговли услугами: при трансграничной торговле используются количественные ограничения, тарифы и т.п., тогда как при коммерческом присутствии - специальные меры, ограничивающие деятельность иностранных поставщиков на внутреннем рынке. С другой стороны, регулирование торговли услугами в рамках ВТО касается не только международных аспектов этой деятельности, но и мер, применяемых на внутреннем рынке, т.е. вторгается в область, всегда входившую в систему внутреннего правового пространства.


Различается и регулирование торговли товарами. Особенно большие расхождения наблюдаются по таким понятиям, как количественные ограничения, меры защиты внутреннего рынка, а также по процедурам разрешения споров. В российском законодательстве количественные ограничения, как экспорта, так и импорта, согласно закону “О государственном регулировании внешнеторговой деятельности”, могут вводиться в целях:


- обеспечения национальной безопасности;


- выполнения международных обязательств РФ с учетом состояния внутреннего товарного рынка;


- защиты внутреннего рынка РФ.


- ВТО же более конкретно в определении условий введения количественных ограничений. Так, разрешаются:


- временные ограничения экспорта, чтобы справиться с критической нехваткой продовольствия или других основных продуктов;


- импортные ограничения на сельскохозяйственные и рыбные продукты для поддержания программ расширения внутреннего производства (в настоящее время этот пункт перенесен во входящее в пакет ВТО Соглашение по сельскому хозяйству, где квоты пересчитаны в тарифные ставки).


Кроме того, ВТО позволяет вводить импортные ограничения для обеспечения внешнего финансового положения и равновесия платежного баланса. При этом предусматривается координация действий между Международным Валютным Фондом (МВФ) и ВТО, чтобы предпринимаемые меры, касающиеся платежного баланса и контроля за товарообменом, не противодействовали друг другу и, чтобы количественные ограничения применялись недискриминационным образом, а сокращение импорта не меняло резко его распределение по странам и поставщикам. По закону же “О государственном регулировании внешнеторговой деятельности” распределение квот и лицензий осуществляется путем проведения конкурса или аукциона, т.е. здесь о сохранении доли рынка речь не идет.


Существенно отличаются подходы ВТО и действующего российского законодательства к запретам экспорта и импорта. В ВТО список условий, разрешающих их введение более конкретен.


Отмеченные выше недостатки закона “О государственном регулировании внешнеторговой деятельности” призван был устранить закон “О мерах по защите экономических интересов Российской Федерации при осуществлении внешней торговли товарами”. Однако существенным пробелом рассматриваемого закона является то, что предусмотренные в нем защитные меры касаются лишь отечественной промышленности и не распространяются на сельское хозяйство. Между тем эта отрасль сейчас испытывает серьезные негативные последствия из-за конкуренции продовольственных и сельскохозяйственных товаров, импортируемых из-за рубежа, причем, как правило, субсидируемых.


К сожалению, даже после принятия этого важного закона в России продолжает сохраняться явная недооценка мероприятий по защите российского рынка и товаропроизводителя от внешнеэкономической товарной интервенции. При этом сильные рыночные страны, прежде всего США, действуют подчас, вступая в противоречие с правилами ВТО в части международной торговли. Хотя комплекс приведенных выше норм заложил системную основу проведения эффективной протекционистской политики, их реализация на уровне соответствующих министерств и ведомств, а также региональных структур федерации сдерживается отсутствием соответствующих подзаконных актов. Кроме того, до сих пор не создан, по существу, механизм диагностики и решения различных проблем по защите экономических интересов российских товаропроизводителей, не разделены конкретные управленческие функции имеющихся внешнеэкономических подразделений.


Не регламентированы действующим законодательством и многие другие важные меры защиты экономических интересов России при осуществлении внешней торговли товарами. Не предусмотрен, в частности, такой важный инструмент оперативного регулирования ввоза и вывоза для поддержания баланса спроса и предложения на внутреннем рынке, как лицензирование импорта. Не регламентированы также санитарные, ветеринарные, фитосанитарные меры защиты внутреннего рынка.


К нерешенным проблемам следует отнести и то, что существующая договорно-правовая база отношений России с другими странами в большинстве случаев не предусматривает механизма разрешения споров и санкций за невыполнение обязательств. Поэтому зачастую даже очевидные случаи нарушения торговыми партнерами своих обязательств по соглашениям с Россией остаются для них без последствий.


Улучшить ситуацию могло бы вступление России в ВТО. Однако кризисное состояние российской экономики с ее экспортной ориентацией на торговлю сырьем или полуфабрикатами и неуклонным падением в 90-е годы в общем объеме экспорта высокотехнологичной и наукоемкой продукции пока тормозит вступление России в ВТО. В таких условиях вступление России в ВТО не даст ожидаемых преимуществ. Только при условии повышения конкурентоспособности российских товаров интеграция в мировую экономику будет для России иметь смысл.


Следует отметить, что большинство торговых конфликтов между странами - членами ВТО решается в рамках двусторонних переговоров, а в крайних случаях - в рамках процедуры разрешения споров ВТО. Таким решениям существенно способствует закрепленное в ВТО право любой стороны на ответные меры. В российском законодательстве этот вопрос в деталях пока не проработан, а практическому применению нередко препятствуют соображения политического характера. Поэтому для обеспечения интересов России в мировой торговле должны быть определены законодательные возможности введения ответных мер и проведения связанных с ними процедур.


Эффективность ответных мер России может быть весьма высока. В качестве примера можно привести результаты “текстильной войны” России с ЕС, когда после многолетних безуспешных переговоров Россия ввела квоты на ввоз текстиля из Европейского Сообщества и тем самым заставила ЕС отменить квоты на товары российского экспорта. Правда, это лишь единственный пример такого рода за последние годы. По-своему поучителен и ход затяжной "стальной" войны России с США и рядом других стран с развитой металлургической промышленностью.


В недалеком будущем можно прогнозировать и возможное возникновение "рыбных войн" России с некоторыми странами Запада и Востока (не только в части обладания водными биоресурсами, но и по поводу производимых из них товаров).


Следует отметить, что в 90-е годы в России не придавалось должного значения разработке детального правового механизма по защите национального товаропроизводителя и соответствующему регулированию как внешней, так и внутренней торговли (практика российской жизни периодически приводит к "торговым войнам" между отдельными регионами, откуда вытекают "непопулярные" действия губернаторов по защите своих региональных рынков).


В условиях дальнейшего совершенствования государственного регулирования экономики вопросы практической реализации данного Федерального закона должны приобрести особое значение. При этом важно отслеживать новейшую зарубежную практику ведения "торговых войн" и вносить соответствующие изменения и дополнения в законодательство.


Видимо, наиболее эффективной стратегией для России в части выработки системы защитных антидемпинговых мер и одновременно мер по реализации протекционистской политики (особенно, что касается защиты сильных российских товаропроизводителей) на начальных стадиях должен стать последовательный пересмотр многих межправительственных соглашений с другими странами. Также следует полнее учесть принятые в практике ВТО (включая ЕС) особенности защитных мер, компенсационных и антидемпинговых пошлин (то есть мер, широко применяемых другими правительствами по требованию промышленности и сельского хозяйства, в том числе по защите ИС).


Еще одно направление совершенствования законодательства в сфере ВЭД обусловлено нарастанием в развитии внешнеэкономических связей негативных тенденций, в частности, сильной криминализацией этой сферы и превращением ВЭД в один из основных каналов незаконной утечки за рубеж отечественных капиталов.


В этой связи представляется необходимой разработка новой редакции закона “О валютном регулировании и валютном контроле”. Во-первых, многие термины, используемые в этом законе, сегодня используются в ином значении. Во-вторых, он не решает ряд вопросов, связанных, в частности, с применением административных санкций без нарушения сделки, с тем, как должно выражаться согласие плательщика с этими действиями и сроки совершения действий.


Ряд формулировок вызывает трудности в применении на практике и требуют уточнения. Не урегулированы вопросы приобретения недвижимости иностранными физическими лицами - непредпринимателями. Не решены вопросы осуществления сделок без пересечения таможенной границы (например, продажа рыбы без пересечения таможенной границы, добыча нефти на шельфе (расчеты в валюте). Часть неторговых операций, признанная международными договорами, в российском законодательстве таковыми не признаются.


Характеризуя состояние нормативно-правовой базы ВЭД, нельзя не отметить недостаточность предусмотренных существующим законодательством мер по стимулированию экспорта обрабатывающей продукции и ограничению импорта продукции, аналоги которой производятся или могут быть произведены отечественным товаропроизводителем. Среди возможных мер, которые могли бы использоваться в этих целях, можно назвать следующие:


- отмена налога на добавленную стоимость на продукцию, экспортируемую в государства СНГ;


- отмена налога на добавленную стоимость с валютных авансов по экспорту машиностроительной продукции;


- использование таможенных тарифов для защиты перспективных и значимых для государства производств и видов деятельности;


- предоставление государственных гарантий по экспортным кредитам и использование других форм поддержки экспорта продукции с высокой добавленной стоимостью (предоставление субсидий на работы по стандартизации, контролю и повышению качества продукции).


Следовало бы также законодательно закрепить прекращение использования средств государственного бюджета на цели импорта, ввоза импортных товаров без уплаты таможенных пошлин и налогов.


Важнейшей проблемой внешнеэкономического регулирования остается вывоз капитала из страны. Для решения этой задачи необходим целый комплекс регулирующих мер, в том числе:


- применение установленных санкций в отношении нарушений валютного законодательства, а также строгое соблюдение ограничений на приобретение иностранной валюты исключительно на цели импортных контрактов и других разрешенных законом текущих операций;


- восстановление ограничений на вывоз капитала и ввоз спекулятивного капитала;


- ужесточение валютного контроля за импортными операциями;


- ужесточение контроля и сокращение сроков репатриации валютной выручки от экспорта;


- применение санкций в отношении коммерческих структур, нелегально вывезших капитал или ведущих платежно-расчетное обслуживание проводимой в России деятельности в оффшорных зонах;


- запрет на открытие и ведение счетов оффшорных банков в российских коммерческих банках.


Для реализации этих мер должны быть внесены изменения в Федеральный закон “О валютном регулировании и валютном контроле”, а также принят закон “О государственном регулировании вывоза российского капитала”.


В этой связи большое внимание следует уделить координации всех органов государственного финансового и муниципального контроля: Счетной палаты Российской Федерации, Министерства финансов Российской Федерации, Комитета по финансовому мониторингу Российской Федерации, Министерства по налогам и сборам Российской Федерации, Федеральной службы налоговой полиции Российской Федерации, Государственного таможенного комитета Российской Федерации, Центрального банка Российской Федерации, контрольно-счетных палат субъектов Российской Федерации и других структур.   


     











  


1.4. Правовое регулирование военно-технического сотрудничества





Статьей 6 закона "О государственном регулировании внешнеторговой деятельности" в ведении Российской Федерации закреплено определение порядка ввоза и вывоза вооружений, военной техники и имущества военно-технического назначения; оказание технического содействия в создании объектов военного назначения за рубежом, в передаче технической документации, организации лицензионного производства, модернизации и ремонта военной техники, а также оказание других услуг в области военно-технического сотрудничества.


В развитие положений этой статьи принят специальный Федеральный закон “О военно-техническом сотрудничестве Российской Федерации с иностранными государствами”. Им установлены принципы внешнеторговой деятельности в отношении продукции военного назначения, правовые и организационные основы деятельности органов государственной власти РФ, государственное регулирование и финансирование работ в этой сфере, порядок участия в осуществлении военно-технического сотрудничества разработчиков и производителей военной техники и вооружений.


В свою очередь, в развитие закона о военно-техническом сотрудничестве издано несколько десятков нормативно-правовых актов. Наиболее важным из них является Указ Президента РФ "О мерах по повышению эффективности военно-технического сотрудничества Российской Федерации с иностранными государствами" от 6 сентября 1999 г. №1164. Указ определяет порядок осуществления военно-технического сотрудничества РФ с иностранными государствами; порядок предоставления российским организациям права осуществления внешнеторговой деятельности в этой сфере, их права и обязанности; порядок рассмотрения официальных обращений иностранных заказчиков и согласования проектов решений Президента РФ и Правительства РФ о поставках продукции военного назначения; порядок лицензирования в РФ ввоза и вывоза продукции военного назначения, импорт и экспорт которой подлежит контролю и осуществляется по лицензиям.


В то же время нельзя не отметить и то, что нормативно-правовое регулирование военно-технического сотрудничества имеет существенные пробелы в предмете правового регулирования. Во-первых, понятие военно-технического сотрудничества ограничивается сферой международных экономических отношений, вследствие чего неоднозначно определен субъектный состав правоотношений. Такая ситуация неизбежно порождает серьезные противоречия при практическом осуществлении международного обмена продукцией военного назначения между органами государственного управления и хозяйствующими субъектами, с одной стороны, и между федеральными органами исполнительной власти, осуществляющими управление различными аспектами военно-технического сотрудничества - с другой.


Не определено само понятие внешнеторговой деятельности в отношении продукции военного назначения. Вследствие этого субъекты внешнеторговой деятельности определены как субъекты военно-технического сотрудничества. Из используемого в законе понятийного аппарата можно сделать вывод, что внешнеторговая деятельность в отношении продукции военного назначения - это деятельность российских организаций, получивших на это право, направленная на перемещение за пределы (и на) территорию Российской Федерации продукции военного назначения, а не предпринимательская деятельность указанных лиц, направленная на международный обмен этой продукцией. Такая неопределенность порождает противоречия между федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим управление в сфере внешней торговли и военно-технического сотрудничества, и ГТК России по вопросам предметов ведения и компетенции при осуществлении экспортно-импортных операций в отношении продукции военного назначения. Непонятна и отраслевая принадлежность правоотношений при их регулировании (регулируются они нормами внешнеторгового законодательства или же таможенного).


Неадекватность и неразвитость понятийного аппарата предопределили противоречия между отдельными правовыми нормами закона и общепринятыми положениями теории государственного управления. Так, цели военно-технического сотрудничества идентифицируют отношения в этой сфере как государственно-управленческие, а не международные экономические (статья 3 закона). В статье 2 закона сформулированы принципы не только государственного управления, но и внешнеторговой деятельности в сфере военно-технического сотрудничества, международных отношений. Однако сами принципы не расклассифицированы, что значительно усложняет их применение в практической деятельности.


До настоящего времени однозначно не определенны в российском законодательстве понятия экспорта-импорта и вывоза-ввоза.


Важной составляющей нормативно-правового регулирования военно-технического сотрудничества, являются международные договоры.


По предмету регулируемых ими отношений международные договоры о военно-техническом сотрудничестве можно разделить на следующие виды:


- двусторонние соглашения между Правительством РФ и правительствами иностранных государств о военно-техническом сотрудничестве;


- соглашения между Правительством РФ и правительствами государств - участников СНГ о производственной и научно-технической кооперации предприятий оборонных отраслей промышленности;


- двусторонние соглашения между Правительством РФ и правительствами иностранных государств по отдельным вопросам военно-технического сотрудничества;


Вассенаарские договоренности (пришедшие на смену КОКОМ в начале 90-х годов) по экспортному контролю над обычными вооружениями, товарами и технологиями двойного назначения.


Международные договоры подписываются в соответствии с решением Президента РФ на основании представления Правительства РФ. Кроме того, федеральные органы исполнительной власти могут заключать международные договоры межведомственного характера в целях реализации международных договоров РФ, если возможность заключения таких договоров предусмотрена международными договорами Российской Федерации о военно-техническом сотрудничестве.


В международных договорах определяются:


- основные направления военно-технического сотрудничества между Правительством РФ и соответствующим иностранным государством;


- обязательства сторон по защите информации, полученной в ходе реализации соглашений;


- гарантии, что она не будет использоваться в ущерб интересам сторон (отказ от передачи и реэкспорта третьим странам военной продукции, полученной в ходе сотрудничества; разрешение споров по толкованию и выполнению соглашений путем переговоров между сторонами);


- процедура прекращения действия соглашения.


Кроме того, рядом соглашений предусмотрен ряд мер ограничительного характера. Например, Соглашением между Правительством РФ и Правительством США об экспорте огнестрельного оружия и боеприпасов из Российской Федерации в Соединенные Штаты Америки предусмотрен запрет Правительства РФ на экспорт в США любого огнестрельного оружия и боеприпасов, кроме видов указанных в приложении.


В настоящее время во исполнение решений Президента РФ Правительство РФ заключило международные договоры о военно-техническом сотрудничестве с 37 государствами мира. В области военно-технического сотрудничества со странами-участниками СНГ Российская Федерация присоединилась к Соглашению о принципах обеспечения вооруженных сил государств-участников СНГ вооружением, военной техникой и другими материальными средствами, организации научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ (1992 г.). Кроме того, Правительство РФ заключило двусторонние соглашения о производственной и научно-технической кооперации предприятий оборонных отраслей промышленности с Белоруссией (1994 г.), Казахстаном (1994 г.), Украиной (1995 г.) и Кыргызстаном (1992 г.). Названными соглашениями предусмотрено использование упрощенного порядка совершения внешнеторговых сделок в отношении продукции военного назначения.


Российская Федерация является участником многостороннего соглашения в области контроля над экспортом обычных вооружений и товаров двойного назначения (Вассенаарские договоренности) -специального международного режима, который объединяет 33 государства. 12 июня 1996 г. на встрече государств - участников Вассенаарских договоренностей по экспортному контролю за обычными вооружениями, товарами и технологиями двойного назначения принято решение о введении в действие Вассенаарских договоренностей с сентября 1996 г.


Важной составной частью российского внутригосударственного права являются нормы международного частного права, регулирующего сделки в отношении продукции военного назначения, т.к. в соответствии со статьей 15 Конституции РФ общепризнанные принципы и нормы международного права являются составной частью российской правовой системы. К ним относятся:


- нормы коллизионного права, разъясняющие вопросы регулирования правоотношений по внешнеторговым сделкам;


- нормы материального грана, которые регулируют поведение, права и обязанности участников.


Основным правовым документом, регулирующим сделки в военно-технической сфере, является Конвенция ООН о договорах международной купли-продажи товаров, подписанная 11 апреля 1980 г. В Конвенции закреплено юридическое понятие международной купли-продажи товаров, нормы, регламентирующие порядок заключения контрактов между отсутствующими сторонами, определены форма контрактов, права и обязанности продавца и покупателя, возникающие из сделки, ответственность за неисполнение или ненадлежащее исполнение контрактов.


Конвенция применяется к договорам купли-продажи военной продукции между сторонами, коммерческие предприятия которых находятся в разных государствах, если эти государства являются участниками Конвенции (например, Китай, являющийся крупнейшим импортером российской военной продукции); когда, согласно нормам международного частного права, применимо право договаривающегося государства (например, если сделка совершена с Индией, Алжиром, Ираном, Вьетнамом, имеющими тесные связи в сфере военно-технического сотрудничества с Россией и не являющимися участниками Венской конвенции). В то же время Венская конвенция не содержит положений, регламентирующих действительность самого договора в отношении продукции военного назначения (каких-либо его положений) или любого обычая, последствия, которые может иметь договор в отношении права собственности на продукцию военного назначения.





1.5. Нормативно-правовое обеспечение экспортного контроля Российской Федерации 





Под экспортным контролем понимается комплекс мер, обеспечивающих реализацию установленного законодательством порядка осуществления внешнеэкономической деятельности в отношении товаров, информации, работ, услуг, результатов интеллектуальной деятельности, которые могут быть использованы при создании оружия массового поражения (ядерного, химического, бактериологического (биологического) и токсинного оружия), средств его доставки (ракет и беспилотных летательных аппаратов, способных доставлять оружие массового поражения), а также иных видов вооружения и военной техники.


Механизм экспортного контроля функционирует за рубежом уже более 60 лет. В СССР подобная система начала формироваться только в начале


80-х годов. Все более активное участие Российской Федерации в мирохозяйственных процессах в 90-е годы поставило вопрос о создании эффективной системы экспортного контроля для предотвращения ущерба, который может быть нанесен национальным интересам России от экспорта отдельных видов сырья, материалов, оборудования, технологий, научно-технической информации и услуг, которые применяются или могут быть применены при создании вооружения и военной техники, а также материалов, оборудования, технологий, иных результатов интеллектуальной деятельности, которые имеют мирное предназначение, но могут быть использованы в производстве ядерного, химического и других видов оружия массового уничтожения.


Начало формированию нормативно-правовой базы экспортного контроля было положено изданием Указа Президентом РФ от 11 апреля 1992 г. № 338 “О мерах по созданию системы экспортного контроля в России”. Созданная за прошедшие 9 лет нормативно-правовая база экспортного контроля включает в себя Федеральный закон от 18 июля 1999 г. № 183-ФЗ “Об экспортном контроле”, которым регламентируется порядок осуществления экспортного контроля, а также ряд подзаконных актов: указы Президента РФ (например, Указ Президента РФ от 26 августа 1996 г. № 1268 “О контроле за экспортом из Российской Федерации товаров и технологий двойного назначения” и др.); постановления Правительства РФ (например, Постановление Правительства РФ от 15 ноября 1993 г. № 1157 “Об утверждении Положения о Федеральной службе России по валютному и экспортному контролю” и др.); нормативные правовые акты, издаваемые иными федеральными органами исполнительной власти в пределах их компетенции (ВЭК России, ГТК России и др.).


Ряд важных положений, регламентирующих вопросы экспортного контроля, содержится также в федеральных законах “О военно-техническом сотрудничестве Российской Федерации с иностранными государствами” и “О государственном регулировании внешнеторговой деятельности”.


Нормативно-правовое регулирование экспортного контроля основывается на запретительно-разрешительном (лицензионном) порядке экспорта определенных товаров и технологий, попавших в специальные контрольные списки. При этом экспорт понимается в данном случае расширительно: речь идет не только о таможенном режиме экспорта, а обо всех внешнеэкономических операциях, предусматривающих трансграничное перемещение контролируемых товаров и технологий.


Объектом экспортного контроля являются: 


- продукция военного назначения, то есть вооружение, военная техника, работы, услуги, результаты интеллектуальной деятельности, применяемые в военно-технической области;


- оборудование и материалы, связанные с использованием атомной энергии;


- промышленные товары и технологии “двойного назначения”, то есть применяемые в гражданских и военных целях.


Товары, попадающие в списки объектов экспортного контроля (так называемые ограничительные списки), либо подлежат вывозу только в исключительном порядке путем предоставления специальной разовой лицензии по заявке экспортера, либо экспортируются в рамках установленных квот, либо вывозятся в “контролируемые государства” под наблюдением. Списки контролируемых товаров периодически пересматриваются с учетом последних научно-технических достижений.


Принципы государственной политики в области экспортного контроля сформулированы в статье 5 Федерального закона “Об экспортном контроле” и предусматривают, в частности:


- добросовестность выполнения международных обязательств в Российской Федерации в области нераспространения оружия массового поражения, средств его доставки, а также в области контроля за экспортом продукции военного и двойного назначения;


- взаимодействие с международными организациями и иностранными государствами в области экспортного контроля в целях укрепления международной безопасности и стабильности, предотвращения распространения оружия массового поражения и средств его доставки;


- гармонизацию процедур и правил экспортного контроля с общепризнанными международными нормами и практикой;


- осуществление единой политики экспортного контроля и единство таможенной территории Российской Федерации;


- приоритет безопасности государства; недопустимость нанесения ущерба обороноспособности и безопасности Российской Федерации;


- осуществление экспортного контроля только в той мере, в какой это необходимо для достижения его целей;


- подконтрольность и подотчетность федеральных органов исполнительной власти и всех российских юридических лиц, участвующих в военно-техническом сотрудничестве;


- законность, гласность и доступность информации по вопросам экспортного контроля.


В механизме экспортного контроля задействован целый ряд государственных органов (Президент РФ, Правительство РФ, Федеральное Собрание РФ, ВЭК России, ГТК России и др.), а также различные промышленные и научные организации, их ассоциации и союзы.


МИД России, Министерство обороны РФ, ГТК России, Минюст России и некоторые другие федеральные органы исполнительной власти также участвуют в пределах своей компетенции в функционировании системы экспортного контроля.


Федеральные органы законодательной и исполнительной власти, осуществляющие полномочия в области экспортного контроля, наделяются правом запрашивать и получать документы и информацию, необходимые для целей экспортного контроля. В свою очередь, российские участники внешнеэкономической деятельности обязаны по первому требованию предоставлять такую информацию и несут ответственность за ее достоверность (статьи 13, 14 Федерального закона “Об экспортном контроле”).


Федеральный закон “Об экспортном контроле” (статьи 1,16) предусматривает создание в организациях, осуществляющих внешнеэкономическую деятельность, внутрифирменных программ экспортного контроля, под которыми понимаются “мероприятия организационного, административного, информационного и иного характера, осуществляемые организациями в целях соблюдения правил экспортного контроля”.


Внутрифирменные программы экспортного контроля создаются в организациях на добровольных началах. Обязательное создание таких программ предусмотрено в отношении организаций, осуществляющих научную и (или) производственную деятельность по обеспечению федеральных государственных нужд в области поддержания обороноспособности и безопасности Российской Федерации и систематически получающих доходы от внешнеэкономических операций с контролируемыми товарами и технологиями. Такие организации должны проходить аккредитацию в порядке, определяемом Правительством РФ.


Механизм экспортного контроля опирается на установление особых требований к внешнеэкономическим сделкам с контролируемыми товарами и технологиями. В соответствии с одним из них внешнеэкономические сделки, предусматривающие передачу контролируемых товаров и технологий иностранному лицу, должны совершаться при наличии письменного обязательства иностранного лица о том, что указанные товары и технологии не будут использоваться в целях создания оружия массового поражения и средств его доставки (статья 18 Федерального закона “Об экспортном контроле”). Правительство РФ имеет право устанавливать дополнительные требования к подобным внешнеэкономическим сделкам, включая осуществление проверок использования иностранным лицом полученных по сделкам товаров и технологий в соответствии с принятыми обязательствами. Кроме того, российским лицам запрещается заключать и совершать внешнеэкономические сделки с контролируемыми товарами и технологиями или участвовать в них любым иным способом, если таким лицам “достоверно известно, что данные товары, информация, работы, услуги, результаты интеллектуальной деятельности будут использованы иностранным государством или иностранным лицом для целей создания оружия массового поражения и средств его доставки” (пункт 1 статьи 20 Федерального закона “Об экспортном контроле”).


Механизм экспортного контроля, закрепленный в действующем законодательстве, предусматривает следующие основные методы его осуществления:


- идентификацию контролируемых товаров и технологий;


- разрешительный порядок осуществления внешнеэкономических операций;


- таможенный контроль и таможенное оформление вывоза контролируемых товаров и технологий;


- валютный контроль за осуществлением внешнеэкономических операций;


- применение мер государственного принуждения (санкций) в отношении лиц, нарушивших или пытавшихся нарушить законодательство об экспортном контроле.


Разрешительный порядок совершения внешнеэкономических операций предусматривает возможность установления запретов и ограничений внешнеэкономической деятельности в отношении товаров и технологий, которые могут быть использованы при создании оружия массового поражения, средств его доставки, иных видов вооружения и военной техники. Такие запреты и ограничения устанавливаются в целях защиты национальных интересов и выполнения международных обязательств Российской Федерации в соответствии со статьей 19 Федерального закона “О государственном регулировании внешнеторговой деятельности” и статьей 25 Федерального закона “Об экспортном контроле”.


Запреты и ограничения вводятся:


- федеральными законами, если устанавливаются в отношении отдельных иностранных государств;


- указами и распоряжениями Президента РФ, если устанавливаются в соответствии с международными обязательствами Российской Федерации;


- постановлениями Правительства РФ, если устанавливаются в отношении отдельных иностранных лиц, занимающихся деятельностью, несовместимой с принципами нераспространения оружия массового поражения и средств его доставки.





1.6. Законодательная база внешнеэкономической деятельности субъектов Российской Федерации





     Нормативно-правовую базу регулирования внешнеэкономической деятельности субъектов РФ образуют Федеральный закон “О координации международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации”, изданный в соответствии в соответствии со статьей 72 Конституции Российской Федерации, а также законы и нормативные акты субъектов РФ и международные договора субъектов РФ.


Федеральный закон “О координации международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации” устанавливает:


общий порядок координации международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации, определяет правовые гарантии обеспечения прав и законных интересов субъектов Российской Федерации при установлении и развитии международных и внешнеэкономических связей:


права субъектов Российской Федерации на осуществление международных и внешнеэкономических связей в пределах полномочий, предоставленных им Конституцией РФ, федеральным


законодательством и договорами между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации о разграничении предметов ведения и полномочий.


В частности, им устанавливается, что субъекты РФ обладают правом на осуществление международных и внешнеэкономических связей с субъектами иностранных федеративных государств, административно - территориальными образованиями иностранных государств, а также на участие в деятельности международных организаций в рамках органов, созданных специально для этой цели. Субъекты РФ с согласия Правительства Российской Федерации могут осуществлять такие связи и с органами государственной власти иностранных государств.


В законе закреплено также право органов государственной власти субъекта Российской Федерации на ведение переговоров и заключение соглашений об осуществлении международных и внешнеэкономических связей. В соответствии с положениями закона проект соглашения об осуществлении международных и внешнеэкономических связей, заключаемого органами государственной власти субъекта Российской Федерации, не позднее, чем за месяц до подписания представляется для согласования в Министерство иностранных дел Российской Федерации, а при необходимости и в другие федеральные органы исполнительной власти. Эти органы должны информировать органы государственной власти субъекта РФ о результатах рассмотрения проекта соглашения об осуществлении международных и внешнеэкономических связей не позднее чем через 20 дней после получения проекта указанного соглашения.


Порядок регистрации соглашений об осуществлении международных и внешнеэкономических связей, заключенных органами государственной власти субъекта Российской Федерации, устанавливается Правительством Российской Федерации.


Реализуя права, предоставленные им Конституцией РФ, и развивая положение упомянутого закона, ряд республик приняли специальные законы, регулирующие внешнеэкономическую деятельность: “О государственном регулировании внешнеэкономической деятельности в республике Башкортостан” (08.05.1998 г.), “О регулировании внешнеэкономической деятельности на территории республики Калмыкия” (21.01.1997г.), “О внешнеэкономической деятельности Якутской - Саха ССР” (28.06.1991 г.), “О внешнеэкономической деятельности в республике Татарстан” (11.07.1996 г.).


Администрация Хабаровского края выпустила постановление “О договорах Хабаровского края о международных и внешнеэкономических связях и межрегиональных договорах”, администрация Воронежской области “О региональной государственной политике развития внешнеэкономической деятельности Воронежской области”.


В этих законах и постановлениях закреплены принципы внешнеэкономической деятельности, полномочия, определен круг участников ВЭД, методы государственного регулирования, программы и мероприятия по развитию ВЭД, контроль за осуществлением ВЭД.


Кроме того, главами администраций ряда регионов приняты специальные нормативные акты, регулирующие вопросы экспорта отдельных видов продукции (лесопродукции, цветные металлы и др.), вопросы контроля за исполнением внешнеторговых сделок, защиты интересов региональных экспортеров (Амурская обл., республика Башкортостан, Брянская обл., Хабаровский край, Тамбовская обл.), по организации контроля за соблюдением таможенного и валютного законодательства (Липецкая обл.), контроля за ценами (Приморский край).


Администрациями Челябинской и Пермской областей, Президентом республики Саха-Якутия заключены с Правительством РФ соглашения о разграничении полномочий в сфере международных и внешних экономических связей.


Рядом субъектов РФ заключены двухсторонние соглашения с региональными органами власти государств дальнего и ближнего зарубежья:


Амурская обл. - с народным правительством округа Большой Хинган провинции Хэйлунцзян (КНР) и правительством провинции Чунчоннам (Республика Корея), Башкортостан - с Львовской областью (Украина), Белгородская область - с Республикой Крым (Украина), Калужская область - с областью Хевеш (Венгрия) и др.


Характеризуя состояние регионального законодательства, регулирующего внешнеэкономическую деятельность, следует отметить, что после принятия Федерального закона “О координации международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации” отменено или приостановлено действие ряда законодательных актов субъектов РФ, положения которых дублируют, а зачастую и противоречат указанному закону, в том числе: “Об основах внешнеэкономической деятельности” (Республика Алтай), “О внешнеэкономической деятельности" (Республика Кабардино-Балкария), “О внешнеэкономической деятельности" (Республика Коми).


В качестве примера наиболее характерных противоречий регионального законодательства Федеральному закону “О координации международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации” можно привести Закон Республики Алтай “Об основах внешнеэкономической деятельности”.


Так, статьей 2 данного закона устанавливается, что Республика Алтай является самостоятельным субъектом внешнеэкономической деятельности как суверенное государство. Статьей 7 к ведению высшего законодательного органа республики отнесены такие функции, как ратификация международных договоров и соглашений, регулирующих внешнеэкономическую деятельность; сделок, связанных с отчуждением или передачей в залог объектов, являющихся достоянием народов, проживающих на территории республики; контроль за исполнением правительством республики законов и других нормативных актов, международных договоров и соглашений в сфере внешнеэкономической деятельности; установление налогов, сборов, других обязательных платежей в бюджет и внебюджетные фонды; основных принципов валютного регулирования, квотирования и лицензирования товаров, производимых в республике; тарифное и нетарифное регулирование экспорта и импорта товаров, работ, услуг; предоставление льгот и приоритетов для участников внешнеэкономической деятельности, т.е. функций, которые регулируются федеральным налоговым, таможенным, валютным законодательством.


Статьей 9 установлено, что правительство Республики Алтай от имени Республики Алтай заключает международные договоры и соглашения, регулирующие внешнеэкономическую деятельность, выступает участником международных организаций и объединений в порядке, установленном настоящим Законом и законодательством Российской Федерации.


Статьей 8 к ведению правительства Республики Алтай отнесены, в частности: определение статуса, порядка открытия, деятельности представительств иностранных государств и международных организаций, их юридических лиц и граждан на территории республики, установление стандартов и процедур осуществления внешнеэкономической деятельности, обязательных для соблюдения на территории республики, установление порядка экспорта и импорта товаров (работ и услуг), лицензирование и квотирование внешнеэкономических операций, установление порядка валютно-финансовых и кредитно-расчетных отношений.


В то же время в соответствии с Федеральным законом “О координации международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации” субъекты РФ обладают правом на осуществление международных и внешнеэкономических связей только с субъектами иностранных федеративных государств, административно - территориальными образованиями иностранных государств, а также на участие в деятельности международных организаций в рамках органов, созданных специально для этой цели. С органами государственной власти иностранных государств субъекты Российской Федерации могут осуществлять такие связи только с согласия Правительства Российской Федерации.


Причем, под международными и внешнеэкономическими связями субъектов Российской Федерации понимаются связи, осуществляемые в торгово-экономической, научно-технической, экологической, гуманитарной, культурной и в иных областях. Соглашения об осуществлении международных и внешнеэкономических связей в этих областях, заключенные органами государственной власти субъекта Российской Федерации, независимо от формы, наименования и содержания этих соглашений, по своему статусу не являются международными договорами.


Различается и порядок утверждения соглашений, заключаемых субъектами РФ. Так, согласно положениям Закона Республики Алтай “Об основах внешнеэкономической деятельности” проекты международных соглашений и договоров Республики Алтай в области внешнеэкономической деятельности до подписания представляются для согласования в соответствующие постоянные комиссии Верховного Совета Республики Алтай и уже потом направляются в Министерство внешнеэкономических связей России для сведения, согласования или регистрации.


Между тем, в соответствии с Федеральным законом “О координации международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации” органы государственной власти субъекта Российской Федерации должны заблаговременно уведомлять соответствующие федеральные органы исполнительной власти о вступлении в переговоры по поводу заключения соглашения об осуществлении международных и внешнеэкономических связей. Проект соглашения об осуществлении международных и внешнеэкономических связей, заключаемого органами государственной власти субъекта Российской Федерации, не позднее чем за месяц до подписания представляется для согласования в Министерство иностранных дел Российской Федерации, а при необходимости и в другие федеральные органы исполнительной власти. Министерство иностранных дел Российской Федерации и другие федеральные органы исполнительной власти информируют орган государственной власти субъекта Российской Федерации о результатах рассмотрения проекта соглашения об осуществлении международных и внешнеэкономических связей, как правило, не позднее чем через 20 дней после получения проекта указанного соглашения.


Анализ российской внешнеторговой практики свидетельствует о том, что в 90-е годы экономика страны понесла существенные потери из-за пробелов в законодательстве, регулирующем внешнеэкономическую деятельность, и отсутствия опыта по защите интересов отечественного товаропроизводителя. В частности, чрезмерная либерализация внешнеэкономической деятельности в течение нескольких лет привела к свертыванию производства в ряде отраслей (радиопромышленность, авиастроение, океаническое рыболовство и др.).


Отечественные товаропроизводители и экспортеры часто испытывают на себе умелое противодействие нежелательному экспорту из России.


По количеству ограничений экспорта Россия сегодня может считаться одним из самых дискриминируемых государств мира, занимая второе место после КНР. К концу 2000 г. наибольшее число ограничений российского экспорта было введено со стороны ЕС (15), США (13), Индии (9), Канады, Южной Кореи, Перу, Польши, Украины и Филиппин (по 3). В качестве примера можно назвать ограничения против российской металлопродукции, химических товаров, газетной бумаги, урана, листового стекла, древесно-волокнистых плит. Есть угрозы возбуждения новых расследований или введения ограничений на импорт из России холоднокатаного листа (США), а также ядерного топлива (ЕС).


Отчасти сложившееся положение обусловлено тем, что Россия не является членом Всемирной торговой организации (ВТО) и не использует во внешнеторговой практике общепринятые в ВТО защитные меры для своей промышленности, отчасти из-за отсутствия достаточного опыта и нормативно-правовой базы для осуществления эффективной политики протекционизма. В то же время нельзя не отметить и то, что необязательно быть членом ГАТТ/ВТО, чтобы умело и действенно защищать свой внутренний рынок товаров и российских товаропроизводителей. Нужно только реализовать распространенные в мировой практике требования экономического протекционизма, а также иметь надлежащую правовую базу для того, чтобы можно было побеждать в "торговых войнах".


Подготовка к присоединению России к ВТО ставит в настоящее время задачу приведения федерального и регионального законодательства в соответствие с международными правилами. Необходимо в максимальной степени исключить предоставление односторонних уступок в отношении доступа иностранных товаров и услуг на российский рынок, жестко увязывая такие уступки с требованиями по открытию рынков партнеров для российских товаров и услуг. Причем, таких позиций нужно придерживаться как в отношении стран дальнего зарубежья, так и стран СНГ.

















2. ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ РАСХОДОВАНИЯ СРЕДСТВ ФЕДЕРАЛЬНОГО БЮДЖЕТА НА МЕЖДУНАРОДНУЮ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ.





Расходы на международную деятельность формируют сравнительно незначительную часть федерального бюджета. 


Однако следует отметить, что в официальных документах приводится сальдовая величина расходов федерального бюджета по международной деятельности.


В соответствии с  бюджетной классификацией раздел функциональной классификации федерального бюджета  “Международная деятельность” включает в себя: 


расходы на международное сотрудничество, 


расходы на реализацию межгосударственных договоров в рамках Содружества Независимых Государств,  


расходов на осуществление культурных, научных и информационных связей, 


расходов на экономическую и гуманитарную помощь другим государствам,


расходов на реализацию международных обязательств в сфере военно-технического сотрудничества (действует с 2002 года). 


Большая часть расходов на международную деятельность составляют расходы по кредитных операциям (привлечение и погашение) в части:


- предоставления кредитов, предоставленных правительствами иностранных государств и международными финансовыми организациями российским предприятиям и организациям под гарантии Правительства Российской Федерации (расходы федерального бюджета со знаком “плюс”);  


- погашение кредитов, предоставленных правительствами иностранных государств и международными финансовыми организациями российским предприятиям и организациям под гарантии Правительства Российской Федерации (расходы федерального бюджета со знаком “минус”);  


- предоставления Российской Федерацией государственных кредитов, правительствам иностранных государств, а также иностранным предприятиям и организациям под гарантии правительств этих стран (расходы федерального бюджета со знаком “плюс”);  


- погашения кредитов, предоставленных Российской Федерацией правительствам иностранных государств, а также иностранным предприятиям и организациям под гарантии правительств этих стран (расходы федерального бюджета со знаком “минус”).  


В силу определенной специфики расходов федерального бюджета на международную деятельность, эти направления могут формировать соответствующие показатели для определения эффективности расходования государственных средств.


Сумма предоставления и погашения кредитов образуют сальдовую величину, которая теряется в общем объеме расходов и не несет логической нагрузки. 


Кроме того, это создает дополнительные сложности при осуществлении проверки общей суммы расходов. Существующая практика отражения расходов по кредитным операциям не дает реальную и целостную картину расходов на международную деятельность. Прозрачность бюджетных операций должна выражаться в четком распределении расходов по их целевой направленности.


При осуществлении контрольных мероприятий по проверкам расходов на международную деятельности было бы целесообразным рассматривать кредитные операции в отдельном блоке, не включенным в общие расходы по международной деятельности, либо указывать их в составе расходов на международную деятельность, но отдельной целевой статьей в системе бюджетной классификации расходов федеральных бюджетов Российской Федерации.


Как уже отмечалось ранее, при анализе факторов, влияющих на показатели расходов на международную деятельность целесообразно разбить эти расходы на две группы: кредитные операции и так называемые “невозвратные” или чистые (прямые) расходы (без учета кредитных операций).


Расходы на международную деятельность в части кредитных операций включает в себя сальдированные показатели по предоставлению и погашению государственных кредитов, предоставленных Российской Федерацией правительствам зарубежных государств и по предоставлению и погашению кредитов, предоставленных российским предприятиям и организациям, полученным под гарантии Правительства Российской Федерации от правительств иностранных государств и международных финансовых организаций.


Основаниями для проведения кредитных операций являлись решения Правительства о предоставлении государственных кредитов иностранным государствам, а также двусторонние договоренности с иностранными государствами и международными финансовыми организациями о предоставлении целевых (связанных) кредитов, которые затем выдаются российским предприятиям и организациям.


Сальдо кредитных операций в течение последних лет имеет тенденцию к снижению, что свидетельствует с одной стороны, о сокращении объема использования целевых (связанных) кредитов, предоставленных правительствами иностранных государств (с 16 млрд. рублей в 2000 году до 11 млрд. рублей в 2001 году, 10,3� млрд. руб. за 11 месяцев 2002 года), а с другой, с относительным увеличением возврата ранее предоставленных кредитов (в основном за счет зачетных операций). 


Относительно предоставляемых Российской Федерацией государственных кредитов правительствам зарубежных государств отмечается увеличение размера предоставления кредитных ресурсов. Предоставление государственных кредитов правительствам иностранных государств в 1999 году составляло 6,2 млрд. рублей, в 2000 году – 7,7 млрд. рублей, в 2001 году -  7,3 млрд. рублей, в 2002 года – 9,4  млрд. рублей, за 9 месяцев 2003 года – 9,1 млрд. рублей (оперативные данные Минфина России). 


Тенденция развития международного сотрудничества с зарубежными странами посредством предоставления государственных кредитов иностранным предприятиям и организациям под гарантии правительств этих стран поддерживается в показателях  расходов в 2003 году (24,7 млрд. рублей). Однако в  проекте закона о федеральном бюджете на 2004 год планируется уменьшение расходов по предоставлению государственных кредитов правительствам иностранных государств до уровня 19,4 млрд. рублей. 


Указанные расходы планируются в соответствии с ранее достигнутыми на межправительственном уровне договоренностями по оказанию технического содействия зарубежным государствам и включены в Программу предоставления Российской Федерацией государственных кредитов иностранным государствам, их юридическим лицам и международным финансовым организациям на 2004 год. Российская Федерация в соответствии с  межправительственными соглашениями осуществляет строительство и реконструкцию объектов в Болгарии, Индии, Китае, Ираке, Тунисе, Марокко, Вьетнаме, Югославии, на Кубе.  Финансирование за счет средств федерального бюджета производства и экспорта российской продукции в страны – заемщики осуществляются через российские организации (ГПВО “Сельхозпромэкспорт”, РВО “Зарубежнефть”, ЗАО “Атомстройэкспорт” и др.), занимающиеся строительством объектов атомной энергетики, а также тепло и гидроэлектростанций  за рубежом. 


Погашение государственных кредитов, предоставленных правительствам иностранных государств колеблется на уровне 17-18 млрд. рублей в год (17,7 млрд. рублей в 2000 г., в 2001 году сумма средств, поступивших в погашение задолженности за предоставленные государственные кредиты Российской Федерации и СССР составила 17,6 млрд. рублей, за 2002 год – 13,3 млрд. рублей, за 9 месяцев 2003 года – 9,4 млрд. рублей (оперативные данные ГУФК Минфина России).


Однако, как показала проверка исполнения федерального бюджета по расходам на международную деятельность за 2001 год, средства, полученные от реализации замкнутых валют, поступающих в погашение иностранными государствами своей задолженности перед Российской Федерацией, отражаются в отчете о федеральном бюджете на соответствующий год с учетом уменьшения на сумму агентской комиссии Внешэкономбанка, осуществляющего тендерные мероприятия, что является в нарушением статей 243 и 216 Бюджетного кодекса Российской Федерации.


Согласно указанным статьям Бюджетного кодекса Российской Федерации в процессе исполнения федерального бюджета не допускается осуществление операций, минуя систему балансовых счетов федерального казначейства, при этом бюджеты всех уровней бюджетной системы Российской Федерации исполняются на основе принципа единства кассы. 





2.1. Привлечение и использование иностранных кредитных ресурсов, полученных от правительств иностранных государств и международных финансовых организаций.


 


В данной работе рассмотрено одно из основных направлений расходования средств федерального бюджета на международную деятельность – предоставление кредитов российским организациям, привлеченных за счет государственных заимствований Российской Федерации. 


Привлечение и использование иностранных кредитных ресурсов, полученных от правительств иностранных государств и международных финансовых организаций, осуществляется в рамках Программ государственных внешних заимствований, ежегодно принимаемых в рамках закона о федеральном бюджете. Сумма государственных внешних заимствований Российской Федерации снижается за счет снижения показателей по привлечению кредитов правительств иностранных государств.


Однако в исполнении Программы внешних заимствований на 2001 год отмечались случаи финансирования кредитных соглашений, не включенных в Программу. Так, средства в сумме 649,1 тыс. долларов использовались по кредитному соглашению для закупки цеха по выпуску жидких и пастообразных молочных продуктов для АООТ “Новосибирский” не были включены в Программу государственных внешних заимствований на 2001 год.


По отдельным кредитам сумма использования средств превысила определенные Программой государственных внешних заимствований на 2001 год (Городская клиническая больницы № 23, завод “Лукойл-Волгоградпереработка” и др.). 


Расчеты с федеральным бюджетом по погашению предоставленных кредитных иностранных ресурсов российскими предприятиями и организациями представляют острую проблему взаимоотношений конечных пользователей с федеральным бюджетом. Так, по данным Внешэкономбанка только по целевым иностранным заимствованиям, полученным от правительств иностранных государств, сумма просроченной задолженности по состоянию на 1 октября 2003 года составила более 3,5 млрд. долларов США. 


Особое внимание в связи с этим следует уделить проверкам законности привлечения, эффективности и целевого использования целевых иностранных заимствований, привлеченных под гарантии  Правительства Российской 


В 2002 и 2003 году Счетной палатой Российской Федерации были проведены проверки по эффективности использования, законности привлечения и расчетов по иностранным целевым заимствованиям, в частности: займов международных финансовых организаций на финансирование проекта поддержки предприятий, для реконструкции, сохранения и развития исторического центра  Санкт-Петербурга, технического содействия реформе региональных финансов и модернизации казначейской системы, товарного кредита США, предоставленного в соответствии с  соглашением между Правительством Российской Федерации и Правительством США “О продаже сельскохозяйственных товаров”,  целевым иностранным заимствованиям, предоставленным заемщикам в Республике Дагестан, Краснодарского края, Кемеровской области, а также  ООО “Рыбкомфлот”, АО “Новороссийская рыбопромышленная компания”, “Мурманский траловый флот”, РАО “Высокоскоростные магистрали”.


Основной проблемой использования иностранных кредитных ресурсов, предоставленных правительствами иностранных государств, банками и фирмами,  остается наличие значительной просроченной задолженности конечных заемщиков перед федеральным бюджетом за предоставленные кредиты. Были выявлены прямые потери федерального бюджета в размере более 500 млн. долларов США и 170 млн. евро.


Только в ходе проверки эффективности использования и расчетов с федеральным бюджетом по кредитам, предоставленным ООО “Рыбкомфлот” безвозвратные потери федерального бюджета составили почти 300 млн. долларов США и 110 млн. немецких марок, прямые же потери бюджета при неисполнении конечными заемщиками своих обязательств в 2001 году составили более 116 млн. немецких марок. 


В рамках проверки использования иностранных кредитных ресурсов РАО “ВСМ” был выявлен прямой ущерб федеральному бюджету в размере 26,4 млн. долларов США. 


Кроме того, ущерб федеральному бюджету, связанный с невыполнением своих обязательств Дагпотребсоюзом (Республика Дагестан) составил почти 33 млн. немецких марок, организациями Кемеровской области – 20 млн. долларов США и 44,4 млн. немецких марок,  Администрацией Кемеровской области – 131 млн. долларов США.


В рамках проверки законности привлечения, эффективности и целевого использования целевых иностранных заимствований, привлеченных под гарантию Правительства Российской Федерации администрацией Краснодарского края были проведены контрольные мероприятия в ОАО "Новороссийскрыбпром", ЗАО “СОЯ”, ОАО "Красный двигатель", администрации г. Сочи, строительно-инвестиционной компании “Инвестор”. Установлено, что, несмотря на значительную просроченную задолженность этих организаций перед федеральным бюджетом по предоставленным кредитам (21,5 млн. долларов США и 28,9 млн. немецких марок), а также на наличие поручительств администраций Краснодарского края и г. Сочи по ним, эта проблема на момент проверки не была урегулирована.  Кроме того, выявлены факты неэффективного использования кредитных ресурсов: полученное строительно-инвестиционной компанией “Инвестор” оборудование не введено в эксплуатацию и подлежит реализации по значительно заниженной стоимости, отремонтированные за счет кредита суда реализованы по заниженной стоимости, не компенсируя даже стоимости ремонта и т.д.


Проверка законности привлечения, эффективности и целевого использования товарного кредита США, предоставленного в соответствии с Cоглашением между Правительством Российской Федерации и Правительством США “О продаже сельскохозяйственных товаров” от 23 декабря 1998 года показала, что использование товарного кредита США осуществлялось с серьезными нарушениями законодательства Российской Федерации, а также постановлений Правительства Российской Федерации, изданных по вопросам его реализации, а именно:


- объем привлеченного товарного кредита США превысил объемы, предусмотренные межправительственным соглашением и Федеральным законом Российской Федерации от 31 декабря 1999 г. № 227-ФЗ “О федеральном бюджете на 2000 год”, на 24,06 млн. долларов США в результате несанкционированного Правительством Российской Федерации согласования увеличения объемов товарного кредита со стороны руководства Министерства сельского хозяйства Российской Федерации с американской стороной;


- постановления и иные документы Правительства Российской Федерации, издававшиеся в период реализации товарного кредита США, не регулировали вопросы учета государственных внешних обязательств Российской Федерации перед США по реализации вышеуказанного межправительственного соглашения, а также  источники, сроки и порядок их выполнения, в результате чего Минфин России устранился от работы по контролю за объемом государственного внешнего долга перед США в рамках указанного соглашения, не обладал выверенными данными об объеме финансирования Правительством США поставок сельскохозяйственной продукции, допустил включение недостоверных данных об использовании товарного кредита в отчетах об исполнении федерального бюджета за 1999 и 2000 годы.


Кроме того, несмотря на то, что сроки выплаты процентов по кредиту наступили еще в 2000 году, в нарушение международных обязательств Российской Федерации Минфин России не осуществлял никаких выплат иностранному кредитору;


         - эффективность использования кредита в значительной мере снижалась за счет необоснованного установления Комиссией Правительства Российской Федерации по стабилизации потребительского рынка оптовых цен продажи закупленного продовольствия и отдельных, несанкционированных Правительством Российской Федерации решений руководителей Минсельхозпрода России.


     Кроме того, Правительство Российской Федерации, Минсельхозпрод России и Минфин России не обеспечили должный контроль за деятельностью государственных агентов - внешнеторговых организаций, осуществлявших закупку, поставку и размещение поставляемого из-за рубежа продовольствия. Допускались случаи проведения тендеров на поставки и фрахт судов от имени Правительства Российской Федерации не уполномоченными на это иностранными фирмами, условия заключенных внешнеторговых контрактов были неблагоприятны для российской стороны, в результате чего оказалось невозможным определение виновной стороны по случаям значительных недостач груза и поставок некачественной продукции, а также получения страховых возмещений. Как показала проверка, в результате всех вышеуказанных причин поступления на специальные счета Минфина России средств от реализации сельскохозяйственной продукции снижены на сумму около 1,9 млрд. рублей.


По результатам проверок законности привлечения, эффективности и целевого использования иностранных заимствований в рамках займов международных финансовых организаций (Международного банка реконструкции и развития) отмечается неудовлетворительное использование средств займов, а также неэффективное управление этими средствами, что привело к ущербу федеральному бюджету более 44 млн. долларов США  за период с 2002 года.


Так, только из-за выплат за резервирование заемных средств, которые своевременно не использовались по проекту поддержки предприятий федеральному бюджету, нанесен ущерб федеральному бюджету в размере около 0,7 млн. долларов США, по проектам технического содействия реформе региональных финансов и модернизации казначейской системы в общем 0,5 млн. долларов США. 


Просроченные обязательства конечных заемщиков перед федеральным бюджетом по проекту поддержки предприятий составили более 13 млн. долларов США. Неудовлетворительное использование и неэффективное управление средствами займа приводило к тому, что поставленное в счет займа дорогостоящее оборудование не было смонтировано, долгое время хранилось на таможне и, в результате, было реализовано за цену чуть более 10 % от его реальной стоимости, а конечная цель проекта – создание технологического центра – не была достигнута. 


 Результаты проверок и проведенный анализ эффективности использования средств федерального бюджета по привлеченным иностранным кредитным ресурсам показывает, что Минфин России, Минэкономразвития России и другие организации осуществляют недостаточный контроль за использованием и погашением конечными заемщиками указанных средств. 


Возврат задолженности по кредитам, предоставленным внутри страны, в значительной степени зависит от хода реструктуризации и списания задолженности юридических лиц, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований по привлеченным Российской Федерацией целевым иностранным кредитам (заимствований) и кредитам (ссудам) в иностранной валюте, предоставленным за счет средств федерального бюджета. 


Усилия Правительства Российской Федерации и органов исполнительной власти Российской Федерации явно недостаточно для решения вопросов своевременного и полного возврата предприятиями и организациями,  получившими целевые иностранные кредиты под гарантии Правительства Российской Федерации, кредитных ресурсов в федеральный бюджет.


Считалось бы целесообразным объединить усилия по контролю за кредитными операциями (законность  предоставления, эффективность использования, целевое расходование кредитных ресурсов, возврат кредитных ресурсов в федеральный бюджет) совместно со Счетной палатой Российской Федерации, Минфином России, Минэкономразвития России.





2.2. Контрольные мероприятия, проводимые Счетной палатой Российской Федерации по определению целевого использования средств федерального бюджета, направляемых главным распорядителям средств федерального бюджета, в частности на содержание посольств и торговых представительств Российской Федерации за рубежом.





В структуре “невозвратных” или чистых (прямых) расходов в сфере международной деятельности ведущее место занимают расходы федерального бюджета, произведенные главными распорядителями бюджетных средств. По результатам проверок исполнения федеральных бюджетов эти расходы составляют около 100 млрд. рублей.


Указанные расходы осуществляются в иностранной валюте и направляются:


- на содержание загранпредставительств российских министерств и ведомств и других организаций, осуществляющих свою деятельность за пределами Российской Федерации;


- расходы по выплате взносов в международные организации;


- прочие расходы непредвиденного характера.


В этой связи для определения эффективности расходования средств федерального бюджета целесообразно проводить контрольные мероприятия по проверке эффективности и целевого использования средств федерального бюджета, направляемых главным распорядителям средств федерального бюджета, в частности на содержание посольств и торговых представительств Российской Федерации за рубежом.


  Проведенные проверки эффективности и целесообразности использования средств федерального бюджета и доходов от разрешенных видов деятельности Министерством иностранных дел Российской Федерации  выявили отдельные нарушения законодательства Российской Федерации и недостатки в финансово-хозяйственной деятельности этого ведомства и подведомственных организаций.


Так, Порядок формирования и использования Централизованного резерва МИД России, который регламентировал вопросы формирования и использования средств, поступающих от разрешенных видов деятельности, в том числе взимания консульских сборов и сборов, полученных в возмещение фактических расходов за оказание консульских действий, платежей от использования федеральной собственности за рубежом, платежей, полученных за оказание паспортно-визовых услуг и услуг правового и информационного характера не соответствует требованиям статей 32, 42 и 84 Бюджетного кодекса Российской Федерации, согласно которым доходы  бюджетного учреждения, полученные от предпринимательской и иной деятельности, приносящий доход, в полном объеме отражаются в доходах соответствующего бюджета, а все государственные и муниципальные расходы подлежат финансированию за счет бюджетных средств, аккумулированных в бюджетной системе Российской Федерации, в частности расходы на обеспечение деятельности федеральных органов исполнительной власти и их территориальных органов финансируются исключительно из федерального бюджета.


Согласно федеральным законам о федеральных бюджетах на 2001 и 2002  годы установлено, что доходы федерального бюджета, поступающие в 2001 году, формируются за счет консульского сбора, взимаемого на территории Российской Федерации, в рублевом исчислении в размере  100 % доходов.


Вместе с тем,  МИД России перечислил в федеральный бюджет средства, полученные в виде сборов за фактические расходы, связанные с оказанием паспортно-визовых услуг за эти годы в суммах, составляющих 35,4 % от общих сумм полученных сборов.


Нормативные правовые акты о порядке взимания и размере консульского сбора на территории Российской Федерации в рублевом исчислении отсутствуют.


Кроме того, неурегулированная просроченная дебиторская задолженность МИД России, приходящаяся на операции по капитальному строительству и содержанию собственности российских загранпредставительств, свидетельствует о недостаточной эффективности управления государственной собственностью за рубежом как со стороны организаций, за которыми эта собственность закреплена, так и со стороны федеральных органов исполнительной власти.


Так, в оперативном управлении МИД России находятся земельные участки и недвижимое имущество,  расположенные в 108 странах дальнего зарубежья и 10 странах СНГ и Балтии, балансовая стоимость которых составляет   2495002,9 тыс. долларов США. На момент проверки земельные участки и недвижимое имущество оставались не переоформленными на имя Российской Федерации в 21 стране. Рыночная стоимость по всем объектам не определена.


В ряде стран, находящаяся в оперативном управлении МИД России зарубежная собственность используется неэффективно (или вообще не используется). При этом эта собственность длительное время не передается Управлению делами Президента Российской Федерации, на которое возложена задача коммерческого использования зарубежной собственности Российской Федерации.


Так, в Республике Мадагаскар  с сентября 1992 года не используется земельный участок и комплекс зданий бывшего Генерального консульства Российской Федерации. Комплекс бывшего здания Посольства на участке “Волга” не используется с 1996 года. Здания и сооружения указанных комплексов находятся в неудовлетворительном состоянии и требуют капитального ремонта. Ежегодные затраты по содержанию комплексов составляют 3,9 тыс. долларов США. 


 Посольство с января 1995 года арендует в пос. Мантасуа (45 километров от г. Антанариву) одноэтажный дом для отдыха своих сотрудников. За пользование домом для отдыха плата с сотрудников Посольства не взимается.


В то же время в Республике Мозамбик на баланс МИД России не приняты  ряд зданий и земельный участок, включая административное здание посольства России, реконструкция которого производилась за счет средств выделенных МИД России.


Неиспользуемые жилые помещения имеются в Болгарии, Венгрии и Мозамбике. 


Кроме того, при проверке организации финансово-хозяйственной деятельности МИД России выявлены существенные недостатки. В нарушение статьи 72 Бюджетного кодекса Российской Федерации, Федерального закона “О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд” и Указа Президента Российской Федерации от 8 апреля 1997 г. № 305 в проверяемом периоде МИД России в отдельных случаях заключались договоры поставки оборудования и предоставления услуг без проведения торгов (конкурсов). 


Контракт на строительство, реконструкцию и реставрацию комплекса зданий МИД России на сумму около 290 млн. долларов США был заключен Управлением Делами Президента Российской Федерации с ОАО “РВО     “Стройматериалинторг” без проведения тендера.


 Среди других замечаний, высказанных в ходе проверок Счетной палатой Российской Федерации, которые имеют общий характер, отмечается отсутствие проведения   инвентаризации имущества и финансовых обязательств главных распорядителей средств федерального бюджета.


Таким образом, среди основных направлений аудита эффективности по контролю за расходами на международную деятельность (в части содержания российских загранпредставительств), следует отметить:


контроль за соблюдением законодательных и нормативных актов при расходовании средств федерального бюджета при осуществлении международной деятельности;


контроль за соблюдением законодательных и нормативных актов при получении и расходовании средств, полученных от разрешенных видов деятельности за рубежом;


контроль за использованием федеральной собственности, использующейся российскими загранпредставительствами за рубежом.













































































ЗАКЛЮЧЕНИЕ





В представленной работе, посвященной определению принципов и методике аудита эффективности по контрою расходов на международную деятельность, исследованы основные направления расходов федерального бюджета на международную деятельность, вопросы влияющие на объем этих расходов и  проведен анализ существующей системы государственного контроля в сфере внешнеэкономической  и международной деятельности. 


Основные выводы, полученные в ходе исследования, и нашедшие отражение в представленной работе, состоят в следующем:


1. Действующая система государственного контроля в сфере внешнеэкономической и международной деятельности нуждается в совершенствовании законодательной базы, имея в виду в первую очередь исключение и недопущение противоречий между различными законодательными актами, в частности Бюджетным кодексом Российской Федерации и федеральными законами о федеральном бюджете на соответствующий год, а также исключении дублирования контрольных функций различных организаций и четком разделении их полномочий и сфер деятельности. 


В этой связи большое внимание следует уделить координации деятельности всех органов государственного финансового контроля: Счетной палаты Российской Федерации, Счетных палат субъектов Российской Федерации, Министерства финансов Российской Федерации, Федерального казначейства Российской Федерации, Комитета по финансовому мониторингу Российской Федерации, Министерства по налогам и сборам Российской Федерации, Государственного таможенного комитета Российской Федерации, Центрального банка Российской Федерации и других структур.          


Полагаем целесообразным в этом плане усилить координирующую роль  Счетной палаты Российской Федерации, как высшего и независимого органа финансового контроля Российской Федерации, который охватывает своими контрольными мероприятий весь комплекс проблем в сфере внешнеэкономической и международной деятельности. 


Безусловно, такая схема построения системы государственного контроля в сфере внешнеэкономической и международной деятельности может  потребовать  внесения отдельных изменений в законодательные и нормативные акты, касающиеся данного вопроса.


В представленной  работе показаны общие направления расходования средств федерального бюджета на международную деятельность. В силу того, что каждое направление расходования государственных средств на международную деятельность имеет свою специфику и особенности, параметры которых на очередной финансовый год определяются федеральными законами о федеральном бюджете и  порой не регулируются базовым законодательством и нормативными актами,  (например: определение объема погашения иностранными государствами задолженности перед Российской Федерацией и объема внешних заимствований на текущий год,  установление коэффициентов расчетов с Российскими поставщиками при реализации соглашений о предоставлении государственных кредитов иностранным государствам (определяются Минфином России) и другие параметры) следует продолжить их изучение с целью  предложения мер по повышению эффективности этих расходов. 


2. По материалам исследований среди основных направлений аудита эффективности использования средств федерального бюджета на международную деятельность следует выделить мероприятия по оптимизации расходов федерального бюджета на кредитные операции в части предоставления целевых иностранных заимствований, привлекаемых под гарантию Правительства Российской Федерации российским предприятиям и организациям, а также  расчетами за них с федеральным бюджетом пользователей заемных средств, подробно описанные в п.2.1. “Привлечение и использование иностранных кредитных ресурсов, полученных от правительств иностранных государств, коммерческих банков и фирм и международных финансовых организаций”. Значимость данной проблемы можно проиллюстрировать одной цифрой –  из-за неплатежей российских предприятий и организаций только по оформленным долговым обязательствам потери федерального бюджета с 1992 по 2002 год составили более 3,5 млрд. долларов США и будут увеличиваться в ближайшие годы.


3. Важной составной частью аудита эффективности использования средств федерального бюджета на международную деятельность, рассмотренной в данной работе являются мероприятия по сокращению расходов федерального бюджета на содержание российских загранпредставительств в части:


- оптимизации численности российских загранпредставительств путем исключения дублирования функций различных министерств, ведомств и других организаций и как  следствие сокращение расходов федерального бюджета на их содержание; 


- совершенствования нормативов по обеспечению работы российских загранпредставительств (услуги связи, транспортные расходы, содержание помещений и др.),  а также строгое их выполнение, что по разным причинам часто  не выполняется;


- необходимости разработки нормативов, направленных на оценку конкретных результатов работы загранпредставительств для каждого направления деятельности (например, для внешнеэкономических – заключение соглашений, создание более благоприятного экономического климата для развития сотрудничества в стране пребывания и др.), от выполнения которых зависела бы численность  загранпредставительства. 


Учитывая важность и многоплановость рассматриваемой тематики исследований, а также практическую ценность разработки методологии и конкретных показателей аудита эффективности расходов на международную деятельность, было бы целесообразным продолжить исследования по вопросам совершенствования системы государственного контроля в сфере внешнеэкономической и международной деятельности посредством координации сфер деятельности и функций различных органов финансового контроля.


Следующим этапом исследований может быть углубленная разработка принципов, прикладных методик и конкретных показателей (по возможности) аудита эффективности по контролю расходов федерального бюджета на международную деятельность по соответствующему направлению, и в первую очередь - оценка эффективности использования целевых  иностранных заимствований.


Полученные результаты могут быть использованы в практической деятельности инспекторов и сотрудников аппарата Счетной палаты Российской Федерации при проведении тематических проверок, экспертиз проектов федеральных законов о федеральном бюджете на соответствующий год и ревизий исполнения федеральных бюджетов на соответствующий  по разделу “Международная деятельность”, ежегодно проводящихся во исполнение Бюджетного кодекса Российской Федерации и Федерального закона “О Счетной палате Российской Федерации”, а также подготовке предложений по совершенствованию бюджетной классификации Российской Федерации и других целей.












































СПИСОК ИСПОЛЬЗОВАННОЙ ЛИТЕРАТУРЫ





1. Правовое регулирование валютных операций в России: (Изм. и доп. по сост. на 70 окт. 1993 г.) : (Сб. норматив. актов)/ Сост. Соловьев А.Л. - М.: Легат, 1993. - 269 с.


2. Дескрипторы: право--валютное регулирование--валютные операции--правовое регулирование--валютный контроль--банковская деятельность--внешнеэкономическая деятельность--внешний долг--платежи--расчеты--государственный долг--СССР--нормативные акты—Россия.


3. Таможенный валютный контроль в сфере внешнеэкономической деятельности/ Авт.-сост.: Михеев Ю.В., Соленая С.В., Павленко О.М., Соколова И.В. - Ростов н/Д: Феникс, 1997. - 383 с.


4. Дескрипторы: финансы--валютный контроль--таможенный контроль--внешнеэкономическая деятельность--экспорт--импорт--платежи--государственные кредиты--валютные операции--физические лица--юридические лица--нормативные акты.


5. Дроздов С.М. Управление внешнеэкономической деятельностью: Учеб. пособие/ С.М. Дроздов, А.К.Бондарев; С.-Петерб. гос. ун-т экономики и финансов. - СПб.: Изд-во С.-Петерб. ун-та экономики и финансов, 1998. - 107 с.


	6. Дескрипторы: экономика - внешнеэкономическая деятельность - управление экономикой - международные организации - таможенная политика - государственная политика - федеральные органы власти - местные органы власти — контроллинг - деловые переговоры.


7. План стабилизационных мер Правительства Российской Федерации: Материалы к заседанию Правительства Рос. Федерации 16 июня 1998 г. - М., 1998. - 46 c.


	8. Дескрипторы: финансы - финансовая стабилизация - Правительство—планы - налоговая политика - бюджетная политика – Президент – указы – постановления -- военные реформы - оборонный комплекс – предприятия - реорганизация предприятий - естественная монополия - государственный контроль – товаропроизводители - внешнеэкономическая деятельность - нормативные акты – ведомства - социальная политика — Россия.


9. Внешнеэкономические связи России: опыт Оренбургского региона/ Под общ. ред. Горшенина С.Г. - Оренбург: Оренбург. кн. изд-во, 1999. - 267 с.


10. Дескрипторы: внешнеэкономические связи -- внешнеэкономическая деятельность - валютный контроль - экспортный контроль - международное сотрудничество - сотрудничество в области образования - научное сотрудничество - иностранные инвестиции - государственное регулирование - государственная поддержка - приграничное сотрудничество -- торгово-промышленные палаты - консалтинг - регионы - отечественный опыт - Оренбургская обл.


11. Таможня в системе государственной внешнеэкономической политики России: региональный аспект/ Под общ. ред. Горшенина С.Г.. - Оренбург: Оренбург. кн. изд-во, 1999. - 300 с.


12. Дескрипторы: таможенное дело – таможня - таможенный контроль - внешнеэкономическая политика – регионы - таможенная политика - таможенные органы – история – миграция - Оренбургская обл.


13. Таможенный контроль товаров, подлежащих нетарифным мерам регулирования внешнеэкономической деятельности: Практ. пособие/ Сост.: Дорошенко В.Г. и др. ; Рук. авт. кол.: Петров В.И., Козляк Г.Н. - М.: Приор, 1999. - 127 с.


14. Дескрипторы: внешнеэкономическая деятельность - таможенный контроль – тарифы - государственное регулирование - качество продукции – товары - Россия


15. Интеграция Дальнего Востока России в систему мирохозяйственных связей: материалы междунар. науч. конф. 16 мая 2000 г./ Под ред. Арутюнова Ю.А., Попова Д.А., Качановского Ю.В.. - Хабаровск, 2000. - 240 с.. - 20.00 р.


16. Дескрипторы: мировая экономика - экономическая интеграция - экономическое сотрудничество - разделение труда - электронная торговля - иностранные инвестиции - налоговый контроль - зарубежные страны - страховая деятельность - антикризисная политика - внешнеэкономическая деятельность – туризм - государственное регулирование - финансово-промышленные группы - инновационная деятельность - торговые предприятия - нормы права - международное право.


17. Евсеев В.А. Государственное регулирование ресурсно-технологической структуры экспорта в Российской Федерации/ В.А. Евсеев. - М.: Вымпел, 2001. - 142 с.


18. Дескрипторы: экспорт--экспортный контроль--государственное регулирование--внешнеэкономическая деятельность--международные соглашения--природные ресурсы--Россия


19. Кисловский И. Ю. 	От политики "Drang nach Osten" к доктрине "Открытых дверей": (Экспания против России на рубеже XIX-XX вв.)/ И. Ю. Кисловский. - М.: Русина, 2002. - 304 с


20. Дескрипторы: ВНЕШНЯЯ ПОЛИТИКА - ВНЕШНЕТОРГОВАЯ ПОЛИТИКА - ВНЕШНЕЭКОНОМИЧЕСКАЯ ПОЛИТИКА - ЭКОНОМИЧЕСКАЯ БЕЗОПАСНОСТЬ - ЭКОНОМИЧЕСКАЯ ЭКСПАНСИЯ - ОХРАНА ГОСУДАРСТВЕННЫХ ГРАНИЦ - ПОГРАНИЧНЫЙ КОНТРОЛЬ – РОССИЯ.


21. Предпринимательское (хозяйственное) право: В 2 т./ Под ред. О.М. Олейник. - М.: Юристъ, 2003.


23.Трушицын С.С. Проблемы российского экспортного демпинга: Организационные, правовые и административно-экономические пути регулирования экспортных цен/ С.С. Трушицын // Международный бизнес России. - 1995. - № 8. - C. 11-15


24. Ананьев А.   Торгово-экономическая политика России как фактор устойчивого развития/ А. Ананьев // Вопросы экономики. - 1997. - № 1. - C. 116-128


25. Баринов Э.А.   Валютное регулирование в странах Юго-Восточной Азии/ Э.А. Баринов // Международный бизнес России. - 1997. - № 2-3. - C. 21-26


26. Козырин А.Н.   Валютный контроль за экспортными операциями/ А.Н. Козырин. - C. 49-58


27. Козырин А.Н. // Бухгалтерский учет. - 1997. - № 4. Валютный контроль за импортными операциями/ А.Н. Козырин // Бухгалтерский учет. - 1997. - № 6. - C. 49-53


28. Лазарева Т.П.   Валютное регулирование экспортно-импортных операций/ Т.П. Лазарева // Право и экономика. - 1998. - № 1. - C. 102-107


29. Козырин А.Н.   Контроль за внешнеторговыми бартерными сделками/ А.Н. Козырин // Бухгалтерский учет. - 1997. - № 8. - C. 72-79


30. Варагин В.С.   О состоянии и направлениях развития валютного контроля за вывозом капитала из Российской Федерации/ В.С. Варагин, А.В. Карпушин // Банковское дело. - 1997. - № 7. - C. 2-8


31. Орлов В.   Что выгодно Минатому.../ В. Орлов // Pro et Contra. - 1997. - Том. 2 № 3. - C. 33-54


32. Валютное регулирование и валютный контроль в Российской Федерации // Юридический мир. - 1997. - № 12. - C. 10-11


33. Хлестова И.О.   Валютный контроль за экспортом и импортом товаров/ И.О. Хлестова // Журнал российского права. - 1998. - № 3. - C. 60-68


34. Добровольский В.А.   В Республике Беларусь введена и осуществляется предотгрузочная инспекция ввозимых в республику товаров/ В.А. Добровольский // Внешнеэкономический бюллетень. - 1998. - № 2. - C. 20-25


35. Круглов А.   "Три шкуры" на законном основании/ А. Круглов; Записал Н. Попов] // Деловые люди. - 1998. - № апр. (88). - C. 24-27


36. Шалашов В.П.   Новое в валютном регулировании в Российской Федерации/ В.П. Шалашов // Внешнеэкономический бюллетень. - 1998. - № 3. - C. 23-30


37. Козырин А.Н.   Роль уполномоченных банков в механизме валютного контроля за внешнеторговыми операциями/ А.Н. Козырин // Бухгалтерия и банки. - 1998. - № 2. - C. 68-77


38. Смирнов В.П.   Некоторые вопросы совершенствования законодательства Российской Федерации в области регулирования и организации внешнеторговой деятельности/ В.П. Смирнов // Внешнеэкономический бюллетень. - 1998. - № 4. - C. 21-39. Итоги реорганизации  // Закон и право. - 1998. - № 2. - C. 27-30


40. Козырин А.Н.   Таможня в механизме валютного контроля за внешнеторговыми поставками: экспорт/ А.Н. Козырин // Налоговый вестник. - 1998. - № 5. - C. 139-151


41. Козырин А.Н.   Таможня в механизме валютного контроля за внешнеторговыми поставками: импорт/ А.Н. Козырин // Налоговый вестник. - 1998. - № 6. - C. 112-125


42. Павлов О.   ВЭК - заслон на пути "утечки" капиталов за рубеж/ О. Павлов // Мир политики и бизнеса. - 1998. - № 1. - C. 42-45


43. Стрельник В.А.   О некоторых методах нетарифного регулирования внешней торговли в Российской Федерации/ В.А. Стрельник // Внешнеэкономический бюллетень. - 1998. - № 7. - C. 11-20


44. Дмитриев В.В.   О применении арбитражными судами статьи 273 Таможенного кодекса Российской Федерации в случаях, когда участниками внешнеэкономической деятельности не зачисляется валютная выручка/ В.В. Дмитриев // Внешнеэкономический бюллетень. - 1998. - № 8. - C. 80-82


45. Мухина С.Ю.   Поиграли, и хватит/ Т. Мухина, Е. Маковская // Эксперт. - 1998. - № 39. - C. 12-15


46. Савин В.   Некоторые проблемы таможенного дела и регулирование внешней торговли в РФ/ В. Савин // Внешняя торговля. - 1998. - № 7-9. - C. 52-53


47. Мельников В.Н.   Вопросы валютного регулирования и валютного контроля в период финансового кризиса/ В.Н. Мельников // Деньги и кредит. - 1998. - № 12. - C. 36-42


48. Врагова Н.К.   Об иностранных инвестициях и региональных проблемах валютного регулирования и валютного контроля в Амурской области/ Н.К. Врагова // Деньги и кредит. - 1998. - № 12. - C. 50-52


49. Иванов О.В.   Система государственного регулирования экспорта и импорта в Японии/ О.В. Иванов // Внешняя торговля. - 1998. - № 10-12. - C. 31-35


50. Ялбулганов А.А.   Новое таможенное законодательство Монголии/ А.А. Ялбулганов, Д.М. Марчан // Внешняя торговля. - 1998. - № 10-12. - C. 41-45


51. Стрельник В.А.   Контроль внешнеэкономической деятельности в области вооружения и военной техники в Российской Федерации/ В.А. Стрельник // Внешнеэкономический бюллетень. - 1999. - № 1. - C. 16-19


52. Гутников О.В.   Ответственность за сокрытие выручки в иностранной валюте/ О.В. Гутников // Главбух. - 1999. - № 3. - C. 48-54


53. Стрельник В.А.   Контроль внешнеэкономической деятельности в области вооружения и военной техники в Российской Федерации/ В.А. Стрельник // Внешнеэкономический бюллетень. - 1999. - № 2. - C. 50-58


54. Шалашов В.П.   В России усиливается валютный контроль внешнеэкономических операций/ В.П. Шалашов // Внешнеэкономический бюллетень. - 1999. - № 3. - C. 3-5


55. Мовсесян А.Г.   Как остановить "бегство" капитала/ А.Г. Мовсесян, В.В. Журавлев // Банковское дело. - 1999. - № 3. - C. 15-17


56. Козырин А.Н.   Некоторые вопросы регулирования внешнеторговой деятельности/ А.Н. Козырин // Бухгалтерский учет. - 1999. - № 5. - C. 49-53


57. Новокшонов И.   Характеристика мер нетарифного регулирования внешнеторговой деятельности/ И. Новокшонов // Право и экономика. - 1999. - № 6. - C. 78-80


58. Павлов К.   Некоторые проблемы государственного регулирования внешней торговли Российской Федерации/ К. Павлов // Предпринимательское право. - 1999. - № 7-8. - C. 24-29


59. Шалашов В.П.   Валютный контроль внешнеэкономических связей России совершенствуется/ В.П. Шалашов // Внешнеэкономический бюллетень. - 1999. - № 12. - C. 12-15


60. Российская система экспертной оценки экспортируемых товаров // Внешнеэкономический бюллетень. - 1999. - № 12. - C. 16


61. Смирнова Е.В.   Особенности системы экспортного регулирования в США/ Е.В. Смирнова // Внешнеэкономический бюллетень. - 1999. - № 12. - C. 43-44


62. Концепция национальной безопасности Российской Федерации // Безопасность. - 1999. - № 9-10. - C. 64-80


63. Шаталов С.Д.   Опорные конструкции налоговых преобразований/ С.Д. Шаталов // Финансы. - 2000. - № 2. - C. 3-7


64. Яцкевич Б.А.   Об итогах работы МПР России в 1999 г. и основных задачах на 2000 г./ Б.А. Яцкевич // Использование и охрана природных ресурсов в России. - 2000. - № 3. - C. 9-18


65. Буйкин Ю.   Федеральный закон "Об экспортном контроле" и его влияние на внешнеэкономическую деятельность России/ Ю. Буйкин, А. Маслак, А. Точин // Ядерное распространение. - 1999. - Вып. 31-32. - C. 53-58


66. Ялбуганов А.А.   Правовое регулирование экспортного контроля в Российской Федерации/ А.А. Ялбуганов // Внешняя торговля. - 2000. - № 3. - C. 20-25


67. Любимова Р.Н.   Нарушение валютного законодательства при совершении резидентами внешнеэкономических сделок/ Р.Н. Любимова // Вестник Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации. - 2000. - № 9. - C. 97-106


68. Савон И.В.   Проблемы репатриации валютной выручки в Северо-Кавказском регионе/ И.В. Савон, В.В. Канаки, Е.Н. Беляева // Внешняя торговля. - 2000. - № 4. - C. 27-32


69. Кудашкин В.В.   Государственная монополия - основополагающий принцип деятельности в области военно-технического сотрудничества/ В.В. Кудашкин // Государство и право. - 2000. - № 12. - C. 47-54


70. Федорков Д.А.   Таможенный валютный контроль экспортно-импортных операций в РФ/ Д.А. Федорков // Вестник Российского университета дружбы народов. Сер.: Юридические науки. - 2000. - № 1. - C. 69-72


71. Шалашов В.П.   Изменения в учете участников внешнеэкономической деятельности в России/ В.П. Шалашов // Внешнеэкономический бюллетень. - 2000. - № 11. - C. 3-4


72. Сорокин Н.Т.   Машиностроение - основа промышленного развития в российской экономике/ Н.Т. Сорокин // Промышленность России. - 2001. - № 1. - C. 14-23


73. Ульченко Н.Ю.   Эволюция системы внешнеторгового регулирования в ходе модернизации экономики Турции в 80-90-е годы/ Н.Ю. Ульченко // Особенности модернизации на мусульманском Востоке. Опыт Турции, Ирана, Афганистана, Пакистана : [Сб.]. -М.,  1997. - C. 81-95


74. Савон И.В.   Валютное регулирование внешнеэкономической деятельности: таможенный аспект/ И.В. Савон // Экономические проблемы России и региона : Учен. зап. -Ростов н/Д,  1999. - Вып. 4. - C. 135-147


75. Брусованская И.   Проблемы либерализации валютного регулирования экономики: сущность и направления/ И. Брусованская // Проблемы эффективности банковской системы : Сб. тр. молодых ученых. -Владивосток,  1998. - Вып. 2. - C. 101-113


76. Нестеркина Н.Ю.   Итоги работы таможенных органов Дальневосточного региона по осуществлению валютного контроля и контроля за исполнением бартерных операций за 1998 г./ Н.Ю. Нестеркина // Таможенная служба Дальнего Востока: прошлое, настоящее, будущее : Материалы науч.-практ. конф., посвящ. 100-летию тамож. службы Дальн. Востока. -Владивосток,  1999. - C. 87-92


77. Саберзянов Д.В.   Механизм валютного контроля в России/ Д.В. Саберзянов // Актуальные проблемы финансов и банковского дела : Сб. науч. тр. -СПб.,  2000. - C. 387-393


78. Трифонова Т.С.   Вопросы нормативного обеспечения импортных операций/ Т.С. Трифонова // Сборник научных трудов по материалам межрегиональных научно-практических конференций и научных сессий СИФБД. -Новосибирск,  2000. - Ч. 1. - C. 228-241


79. Лушников А.М.   Свободные экономические зоны и некоторые аспекты таможенно-правового регулирования внешнеэкономической деятельности/ А.М. Лушников // Юридические записки Ярославского государственного университета им. П.Г. Демидова. -Ярославль,  2000. - Вып. 4. - C. 132-139


80. Исеев Р.М.   Уголовно-правовые механизмы обеспечения внешнеэкономической деятельности предпринимателей/ Р.М. Исеев // Политика. Право. Экономика : Сб. науч. тр. -М.,  2000. - C. 150-154


81. Куцев А.Г.   Перспективы развития таможенно-банковской системы валютного контроля за импортными операциями/ А.Г. Куцев // Региональные проблемы функционирования финансово-кредитного механизма : Сб. ст. -Тюмень,  2000. - C. 128-134


82. Степанян М.Г.   Правовые вопросы использования иностранной валюты во внешнеторговой деятельности/ М.Г.Степанян // "Черные дыры" в Российском законодательстве. - 2001. - N 1. - C. 87-161.


83. Харисова Л.М.   Нейтрализация экономической основы правонарушений в сфере ВЭД как составная часть таможенной политики России/ Л.М. Харисова, Л.Х. Попова // Инфраструктура рынка: проблемы и перспективы : Учен. зап. -Ростов н/Д,  2001. - Вып. 6. - C. 184-190


84. Быстров Г.Е.   Правовые предпосылки заключения договоров в сфере экспортно-импортных операций с сельскохозяйственными товарами/ Г.Е. Быстров, В.Е. Лукьяненко // Законодательство и экономика. - 2002. - N 2. - C. 32-36


85. Симаков А.   ВТС России: жесткие правила для профессионалов... мягкие результаты для любителей.../ А. Симаков, С. Краснов // Неравновесные системы и технологии (комментарии, экспертиза, прогнозы). - 2001. - Том 9. - C. 5-17


86. Лобзенко Л.   Борьба с коррупцией в таможенной сфере как фактор содействия торговле/ Л. Лобзенко // Безопасность Евразии. - 2002. - N 2. - C. 401-406


87. Егорова М.В.   Региональный аспект исследования проблемы непоступления валютной выручки от экспорта товаров (на примере Северо-Западного региона)/ М.В. Егорова // Ученые записки Санкт-Петербургского им. В.Б. Бобкова филиала Российской таможенной академии. - 2001. - № 4. - C. 286-310


88. Пансков В.Г.   Аналитическая записка об отдельных проблемах налогового, таможенного и бюджетного законодательства Российской Федерации и предложения по его совершенствованию/ В.Г. Пансков // Бюллетень Счетной палаты Российской Федерации. - 2003. - № 7. - C. 220-241











� Подробнее см. Грачева Е.Ю. проблемы правового регулирования государственного финансового контроля. М.: Юриспруденция. 2000 г. и Жуков В.А. Опенышев С.П. Государственный финансовый контроль. М.1999 г.


1 См.: Послание Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации. / Российская газета. 2001. 4 марта. - С. 4.


2 См.: Столяров. Б. Наркоз валютных операций. Новая газета. 2000. - №56. – С. 9.


3 См.: Ильин О.С. Качественные изменения преступности. В кн. Преступность в России и проблемы борьбы с ней. Под ред. Проф. Долговой. – М., Российская криминологическая ассоциация. 2001. – С. 25.


2 Аргументы и факты. 2000, №1.


3 Сэттер Д. Три кита разрухи. Независимая газета. Политэкономия. 1999, №1.


4 Диканова Т.А. см. выше, С.6.


5 Диканова Т.А. см. выше, С. 27-28.


6 Сухарев А.Я., Алексеев А.И., Журавлев М.П. Основы государственной политики борьбы с преступностью в России. Теоретическая модель. С.19.


7 Криминология. Ред. Кудрявцев В.Н., Эминов В.Е. С.181-195. Алексеев А.И. Криминология. С.61-75.


8 О функциях управления, их классификации. Колл. Авторов. Основы управления в органах внутренних дел. Ред. Коренев А.П. 1988, С.11-16.


9 Приказ ГТК РФ от 31. 08. 2000 г. №787 “О порядке учета участников внешнеэкономической деятельности в таможенных органах Российской Федерации”.


10 Диканова Т.А. см. выше, С.17.


� Оперативные данные Внешэкономбанка





�PAGE  �7�














